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Epigrafe

A disciplina “fabrica” individuos; ela ¢ a técnica especifica de
um poder que toma os individuos ao mesmo tempo como
objetos e como instrumentos de seu exercicio. Ndo é um poder
triunfante que, a partir de seu proprio excesso, pode-se fiar em
seu superpoderio; € um poder modesto, desconfiado, que
funciona a modo de uma economia calculada, mas permanente.
Humildes modalidades, procedimentos menores, se 0s
compararmos aos rituais majestosos da soberania ou aos grandes
aparelhos do Estado. E sdo eles justamente que vao pouco a
pouco invadir essas formas maiores, modificar-lhes o0s
mecanismos e impor-lhes seus processos.

(Foucault, 1987:143)



RESUMO

O objetivo do trabalho é investigar os obstadculos a implementacdo do modelo de
OrganizacGes Sociais no Brasil, especialmente na area de Ciéncia e Tecnologia do Governo
Federal, pretendendo demonstrar que os controles previstos para a reforma gerencial da
Administracdo Publica foram adicionados aos controles cléssicos ja utilizados, causando uma
sobreposicdo de controles no modelo OS, que passou a ter que aferir os resultados, adotar
mecanismos de transparéncia e accountability e, também, utilizar-se dos controles classicos

de procedimentos previstos na teoria burocratica.

Para se comprovar a hipétese do trabalho foi realizada uma discussao das teorias burocratica,
NPM e gerencial da administracdo publica, pesquisa documental junto ao Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, ao Tribunal de Contas da Unido e nas normas legais e infra-legais
relacionadas ao tema, além da utilizacdo de entrevistas com atores das cinco OS ligadas ao

MCT e outros importantes no processo de implantacdo do modelo OS na esfera federal.

A andlise mostrou que os pressupostos da reforma gerencial aplicaveis ao modelo OS vem
sendo utilizados e as entidades apresentam resultados satisfatorios quanto a agilidade e a
gestdo por resultados por meio de contratos de gestdo, mas que os controles previstos para o
modelo gerencial se somaram aos controles classicos, do paradigma burocratico, ja praticados

nos orgdos da administracdo publica.



ABSTRACT

The objective of this work is to investigate the obstacles to the implementation of the Quasi-
Autonomous non-Governmental Organizations model in Brazil, particularly in the Science
and Technology field of the Federal Government, with the purpose of demonstrating that
stipulated controls for managerial reform of Public Administration were added to classic
controls already in use, creating an overlap of controls in the Quangos model, which now has
to check results, adopt transparency and accountability mechanisms and also use classic

controls of procedure stipulated by the theory of bureaucracy.

To verify our hypothesis, we discussed the theory of bureaucracy, NPM and managerial
theory of Public Administration, researched documents of the Ministry of Science and
Technology, the Brazilian Federal Accountability Office and the legal and infra-legal norms
related to the theme. Furthermore, we interviewed actors of the five Quangos related to the
MCT and other actors which are important to the process of implementation of the Quangos

model in the federal sphere.

Our analysis demonstrated that managerial reform predicates applicable to the Quangos model
have been used and the entities have reached satisfactory results regarding agility and
management by results through contracts of management, but stipulated controls for the
managerial model were added to classic controls, from the bureaucratic paradigm, already

used in public administration organs.
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1. INTRODUCAO

Esta tese tem como objetivo investigar os obstaculos a implementacdo do modelo de
OrganizacBes Sociais no Brasil, especialmente na area de ciéncia e tecnologia da esfera
Federal, tendo como base para a analise a teoria da reforma gerencial, iniciada na
Administracdo Publica brasileira a partir da Reforma do Aparelho do Estado de 1995, e a
teoria burocratica. Isto é, o trabalho visa constatar se 0 modelo de Organizagdes Sociais
utilizado na area de Ciéncia & Tecnologia do Governo Federal logrou éxito e quais 0s
obstaculos a sua implementacdo. A hip6tese mais geral deste trabalho é que o modelo de
Organizacdes Sociais implementado na area de Ciéncia e Tecnologia do Governo Federal tem
sido alvo de sistema que contém mais mecanismos de controle que os adotados para a gestdo
de organizaces estritamente estatais, tendo em vista que ndo houve substituicdo dos modos
de controle, dos meios para os fins, e adicionalmente foi agregado o controle dos resultados
aos controles classicos ja aplicaveis a administracdo publica. O objeto empirico de estudo
dessa questdo recaird sobre as Organizacdes Sociais de ciéncia e tecnologia ligadas ao
Ministério da Ciéncia e Tecnologia (dado que, na esfera federal, é nesse ministério que existe
0 maior nimero de contratos de gestdo com organizagdes sociais), assim como sobre a area
técnica do Ministério que € responsavel pela contratualizacdo das metas junto a tais

Organizagdes e 0 monitoramento dos resultados.

Para tal, o estudo realizard uma discussdo teorica sobre os modelos de gestdo publica, com
énfase para o gerencial, que resultou na criacdo das organizagdes sociais; levantard e
apresentara o historico de implantacdo do modelo de Organizagdes Sociais no nivel federal;
identificard os obstaculos a implementacdo do modelo OS na &rea de Ciéncia & Tecnologia
do Governo Federal; verificara como estdo sendo utilizados os controles na gestdo das OS de
C&T do Governo Federal; e analisard o estagio em que se encontra 0 modelo OS nos casos
estudados.

A estrutura do trabalho é a seguinte: primeiramente faz-se uma discussdo sobre a justificativa
teorica e os principios da Reforma Gerencial do Estado, para posteriormente ser apresentado o
modelo de Organizacdes Sociais no Brasil, considerando a motivacdo do seu surgimento a
partir da Reforma do Aparelho do Estado de 1995 e os principais pontos em discussdo na
literatura académica sobre o modelo, seus limites e potencialidades. Discutem-se, entdo, as

questdes relacionadas a flexibilidade de gestdo para os servicos de interesse publico a luz da
9



teoria gerencial e os controles aplicados ao modelo das Organizagdes Sociais, realizando
comparativo daqueles previstos na teoria burocratica com o0s preconizados na teoria da
reforma gerencial, verificado a aplicabilidade de cada um deles no modelo analisado, a partir
da andlise de legislacdo, documentos e pesquisa realizada sobre a implementacdo do modelo
de OrganizagOes Sociais na area de ciéncia e tecnologia do Governo Federal. Nesta pesquisa
foi feito levantamento, com base em entrevistas em profundidade e analise de documentagéo
do surgimento do modelo OS na area, para as instituicdes de pesquisa do Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, assim como o estagio atual em que se encontra o modelo, assim como a
visdo dos 6rgdos de controle, das agéncias de fomento e das préprias organizacGes sociais.
Foram identificadas as legislacdes aplicdveis ao modelo OS, assim como as normas infra-
legais que vieram a regulamentar alguns dispositivos da lei federal n® 9.637/1998. Fez-se
levantamento dos normativos e acorddos do TCU — Tribunal de Contas da Unido sobre as
prestacdes de contas das OS de C&T e as manifestacdes das consultorias juridicas do MCT e
do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo — MPOG, assim como a posi¢do da
Advocacia-Geral da Unido — AGU sobre o tema. Em seguida, a partir do resultado das
entrevistas em profundidade realizadas na pesquisa de Alcoforado e Plonski (2007) foi
realizada nova entrevista em profundidade com a area de monitoramento das OS no
Ministério da Ciéncia e Tecnologia — MCT, a fim de validar os dados ja coletados e buscar

informagdes complementares.

Anova entrevista realizada no ano de 2011 junto a area de monitoramento das Organizacdes
Sociais do Ministério da Ciéncia e Tecnologia, foi importante no intuito de validar a evolugdo
os dados levantados na pesquisa original e buscar novas informacdes sobre o estado da arte do
modelo, especialmente com relagdo aos entraves ja observados sobre os modos de controle, a
fim de fortalecer o argumento da hipétese deste trabalho de que houve uma sobreposicéo de
controles previstos na teoria burocratica e na teoria gerencial da Administracdo Publica no

modelo de Organizacdes Sociais federal.
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2. REFERENCIAL TEORICO

A primeira parte deste trabalho apresenta o referencial tedrico sobre os modelos de gestdo
burocratico e gerencial da administracdo publica, a qual possibilitara posteriormente discutir a
fundamentacéo tedrica e a motivacdo para a Reforma Gerencial de 1995 e a implantacdo do
modelo de organizac6es sociais.

2.1. A Teoria Burocratica

E possivel afirmar que o movimento da reforma burocratica do final do século XIX ocorreu
simultaneamente ao movimento da teoria cientifica de Frederic Taylor e a administracao
classica de Henri Fayol, desenvolvidas para a administracdo de empresas, que previam, assim
como a teoria burocratica, um sistema de regras rigidas e imutaveis, a divisao do trabalho que
levava a superespecializacdo, a hierarquizacdo das organizacdes e o alto nivel de controle dos

processos como forma de se atingir 0s objetivos da empresa. Segundo Morgan (2002:39):

Durante o século XI1X, foram feitas muitas tentativas de codificar e promover
idéias que pudessem levar a uma organizagcdo e administracdo eficiente do
trabalho. No entanto, s6 no comeco do século XX é que essas idéias foram
sintetizadas numa teoria abrangente da organizacdo e da administragao.

Weber foi um dos primeiros tedricos que observou o paralelo entre a mecanizagdo da
indUstria e as formas burocréaticas de organizacdo. Foi observado que a burocracia rotiniza o
processo de trabalho numa organizagdo do mesmo modo em que a méaquina rotiniza a

producdo. Segundo Morgan, sobre as idéias de Weber (2002:40):

Em seu trabalho, encontramos a primeira definicdo abrangente de burocracia,
como uma forma de organizagdo que enfatiza
a) Preciséo,
b) Velocidade,
c) Clareza,
d) Regularidade,
e) Confiabilidade e
f) Eficiéncia,
Alcancadas através da criacao de:
v Uma divisdo fixa de tarefas,
v’ Supervisdo hierarquica e
v’ Regras e regulamentacdes detalhadas.
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A administracdo publica burocrética, baseada no mérito profissional, foi implantada nos
principais paises europeus no final do século XIX; nos Estados Unidos, no comego do século
XX; no Brasil, em 1936 (BRESSER-PEREIRA, 1996:10):

“A administracdo puablica burocrdtica foi adotada para substituir a administracéo
patrimonialista’, que definiu as monarquias absolutas, na qual o patriménio publico e o

privado eram confundidos.”

A administracdo burocratica moderna, com base na autoridade racional-legal weberiana,
surgiu da necessidade de se estabelecer a distin¢do entre o publico e o privado, mas também
da separacao entre o politico e o administrador publico (BRESSER-PEREIRA, 1996:10):

“E essencial para o capitalismo a clara separacio entre o Estado e o mercado; a democracia s6
pode existir quando a sociedade civil, formada por cidaddos, distingue-se do Estado ao

mesmo tempo que o controla.”

A administracdo burocratica é baseada no formalismo, na hierarquia, na rotina estabelecida,
na divisao racional do trabalho e na divisdo do trabalho segundo especializa¢6es, de modo que
cada parte ou area da administracdo publica execute a mesma tarefa, da mesma forma e com
controle (WEBER, 1980:16):

Tal como o assim chamado progresso em relacdo ao capitalismo tem sido o
inequivoco critério para a modernizagdo da economia, desde épocas
medievais, assim também o progresso em relacdo ao funcionalismo
burocratico caracterizado pelo formalismo de emprego, salério, penséo,
promocdo, treinamento especializado e divisdo funcional do trabalho, areas
bem definidas de jurisdi¢do, processos documentarios, sub e super-ordenagao
hierarquicas tem sido o igualmente inconfundivel padrdo para a modernizacao
do Estado, quer monarquico, quer democratico, pelo menos no que se refere a
um Estado composto de grandes massas de povo, e ndo a um pequeno cantdo
com administracao rotativa.

' Segundo Bresser-Pereira (1996:10): “Nesse tipo de administragdo, o Estado era entendido como
propriedade do rei. O nepotismo e 0 empreguismo, sendo a corrupgcao, eram a norma. Esse tipo de
administracdo revelar-se-a incompativel com o capitalismo industrial e as democracias parlamentares,
que surgem no século XIX.”
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Segundo Weber (1980) quanto maior a estrutura administrativa do Estado, de uma empresa,
de um partido politico ou da igreja, maior é a sua burocratizacdo, pois ela é que serd

responsavel pelo éxito de cada organizacdo. Segundo Weber (1980:17):

O “progresso” em direcdo ao Estado burocratico julgando e administrando
segundo o direito e preceitos racionalmente estabelecidos tem hoje em dia
estreitas relacbes com o desenvolvimento capitalista moderno. A moderna
empresa capitalista baseia-se fundamentalmente no célculo e pressupde um
sistema administrativo e legal cujo funcionamento pode ser racionalmente
predito, em principio pelo menos, em virtude de suas normas gerais fixas,
exatamente como o desempenho de uma maquina.

A administracdo burocratica, entdo, foi defendida e adotada porque era a alternativa a
administracdo patrimonialista do Estado, porém nédo logrou éxito no pressuposto da eficiéncia
em que se baseava, especialmente por desenvolver estruturas administrativas lentas, gigantes,

caras e insuladas®. Segundo Bresser-Pereira (1996:10):

No momento em que o pequeno Estado liberal do século XIX deu
definitivamente lugar ao grande Estado social e econémico do século XX,
verificou-se que a administragdo burocratica ndo garantia nem rapidez, nem
boa qualidade nem custo baixo para 0s servi¢cos prestados ao publico. Na
verdade, a administracdo burocratica é lenta, cara, auto-referida, e pouco ou
nada orientada para o atendimento das demandas dos cidadaos.

O combate ao clientelismo e ao personalismo dos governantes também foram os motes para a
implementacdo de uma burocracia profissional no Brasil na década de 30, especialmente
numa sociedade em que as relacdes pessoais norteiam as redes em todas as esferas e classes
da sociedade. Segundo Nunes (1997:32):

Clientelismo e personalismo, entretanto, seriam enfrentados e tentativamente
corrigidos, desde a década de 30, por decisdes politicas que buscavam o
universalismo de procedimentos, por leis que regulavam os empregos no
servico publico, e pela criacdo de burocracias insuladas que ndo seriam
receptivas a demandas fisiologicas e clientelistas oriundas dos partidos
politicos.

Anteriormente a reforma burocratica, os governos funcionavam a mercé das bases politicas

partidarias, com suas decisfes operacionais despidas de planejamento, sem ter como horizonte

2 Nunes (1997) adotou a expressdo “burocracia insulada” para designar as agéncias criadas com o
regime democratico de 1946, com forte viés burocratico e auto-referidas, como forma de combater o
clientelismo presente no regime autoritario do periodo 1930-1945.
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que o orcamento disponivel deveria arcar com as despesas necessarias ao funcionamento dos

servicos publicos para todo o ano fiscal. Segundo Barzelay (1998:39):

Imaginemos como funcionaria el gobierno si cada decisidn operativa — incluso
la contrataciéon y el despido de personal — se tomara sobre bases politicas
partidistas; si muchas dependencias gastaran todas sus asignaciones anuales
durante los tres primeros meses del afio fiscal; si las partidas se asignaran a las
dependencias sin que ninguna de ellas hubiera formulado un presupuesto de
ingresos y egresos para la jurisdiccion en general, y si ningun 6rgano ni
persona del Poder Ejecutivo tuviera autoridad para supervisar las actividades
de las dependencias gubernamentales.’

A reforma burocratica veio, entdo, como uma contraposicdo a sSituacdo anteriormente
instalada da gestdo governamental, procurando extirpar 0 maximo de discricionariedade
possivel por parte dos governantes e impondo uma logica racional legal focada em regras
rigidas e imutéveis, gerais para toda a administracao publica. Segundo Barzelay (1998:39):

Como resultado de esta influencia, actualmente la mayor parte de los
estadunidenses dan por sentado que las decisiones administrativas deben
tomarse de una manera seria y competente, que el Poder Ejecutivo debe
organizarse jerarquicamente, que la mayoria de los jefes de las dependencias
deben ser nombrados por el Ejecutivo em jefe, que el proceso de asignaciones
debe empezar cuando este funcionario somete un presupuesto general a la
consideracion de la legislatura, que la mayor parte de los puestos deben ser
ocupados por personas calificadas, que los materiales de trabajo se deben
comprar a provedores responsables com base em criterios objetivos, y que los
sistemas de control fiscal y de rendicion de cuentas deben ser confiables.*

Essa contraposi¢do ao patrimonialismo e ao clientelismo presentes na estrutura do Estado

formou uma base importante para a defesa de uma administracdo publica burocratica, baseada

¥ Imaginemos como funcionaria o governo se todas as decisdes operacionais - incluindo a contratagdo
e demissdo de funcionarios — fossem tomadas com base na politica partidaria; se muitas agéncias
gastassem todas as suas dotacOes anuais durante os trés primeiros meses do ano fiscal; se os itenssao
atribuidas aos 6rgdos sem que nenhum deles tenha elaborado um orcamento de receitas e despesas
para todas as suas atividades, e se nenhum pessoa ou 6rgdo do Poder Executivo tivesse autoridade para
fiscalizar as Atividades das agéncias governamentais. (Livre traducao).

* Como resultado dessa influéncia, atualmente a maior parte dos estadunidenses concordam que as
decisdes administrativas devem ser tomadas de maneira séria e competente, que o Poder Executivo
deve organizar-se hierarquicamente, que a maioria dos chefes das agéncias devem ser nomeados pelo
Chefe de Governo, que as atividades dos 6rgdos devem comecar quando o Poder executivo submete
um orcamento geral a apreciacdo do Poder Legislativo, que a maior parte dos cargos devem ser
ocupados por pessoas qualificadas, que os insumos devem ser comprados de fornecedores
responsaveis com base em critérios objetivos, e que os sistemas de controle fiscal e de prestacdo de
contas devem ser confidveis. (Livre traducao).
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na profissionalizacdo, na impessoalidade, no controle a priori dos processos e no poder
racional legal. Como consta a definicdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(CAMARA DA REFORMA DO ESTADO, 1995:20):

Administracdo Publica Burocratica — Surge na segunda metade do século XI1X,
na época do Estado Liberal, como forma de combater a corrupcdo e o
nepotismo patrimonialista. Constituem principios orientadores do seu
desenvolvimento a profissionalizacdo, a idéia de carreira, a hierarquia
funcional, a impessoalidade, o formalismo, em sintese, o poder racional legal.
Os controles administrativos visando evitar a corrup¢do e 0 nepotismo sdo
sempre a priori. Parte-se de uma desconfianga essencial nos administradores
publicos e nos cidaddos que a eles dirigem demandas. Por isso sdo sempre
necessarios controles rigidos dos processos, como por exemplo na
administracdo de pessoal, nas compras e no atendimento a demandas.

A administracdo publica burocratica procura estabelecer uma predigdo, estabelecendo padrdes
de atuacdo dos servidores publicos por meio de regulamentos exaustivos, énfase na
impessoalidade, como forma de se estabelecer o mérito tanto no ingresso quanto na
progressao na carreira. Costin (2010:32) define alguns principios basicos da administracdo
publica burocratica:

e Formalismo — atividades, estruturas e procedimentos estdo codificados em
regras exaustivas para evitar a imprevisibilidade e instituir maior seguranga
juridica nas decisGes administrativas;

e Impessoalidade — interessa 0 cargo e a norma, € Ndo a pessoa em sua
subjetividade. Por isso, carreiras bem estruturadas em que a evolucdo do
funcionario possa ser prevista em bases objetivas sdo proprias desta forma de
administracéo;

e Hierarquizacdo — a burocracia contém uma cadeia de comando longa e clara,
em que as decisdes obedecem a uma ldgica de hierarquia administrativa,
prescrita em regulamentos expressos, com reduzida autonomia do
administrador;

e Rigido controle de meios — para se evitar a imprevisibilidade e introduzir
acOes corretivas a tempo, um constante monitoramento dos meios,
especialmente dos procedimentos adotados pelos membros da administracéo
no cotidiano de suas atividades.

Segundo Weber (2009), no caso da “dominagdo de carater racional”, que caracteriza a
administracao burocratica, baseada em estatutos, toda a organizacdo deve obedecer a “ordem
impessoal, objetiva e legalmente estatuida e aos superiores por ela determinados”, por conta

da legalidade formal de seus dispositivos e regras. Segundo Barzelay (1998:22):

De ello sigue que los instrumentos apropiados de la reforma son los controles
provenientes de niveles superiores: reglas precisas para cubrir todas las
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circunstancias posibles, investigadores para erradicar la corrupcion y estrecha
supervision de unidades staff pertenecientes al entorno inmediato del
funcionario principal.’

O paradigma burocratico ndao prevé a inteligéncia ou criatividade nos processos de trabalho,
especialmente porque pressuple a menor existéncia possivel de espaco para a
discricionariedade do servidor publico. “A idéia ¢ que esta postura aniquilasse a corrupcao, a

arbitrariedade e a indoléncia”. Barzelay (1998).

Segundo Costin (2010), enquanto o Estado desempenhou papéis delimitados a protecdo dos
contratos, seguranca publica interna e externa e arbitragem de conflitos, 0 modelo burocratico
atendeu a demanda de funcionamento da administracdo publica, permeado de influéncias da

administracao patrimonialista.

H4 uma contradi¢do no paradigma burocratico relacionado ao tipo de “dominagdo racional-
legal” definido por Weber, que o torna ineficiente, especialmente quando se adota um modelo
de administracdo para um mundo dindmico, em permanente mutacdo e com velocidade de
inovacdo. O carater “racional” € relacionado aos meios para alcancar os objetivos pretendidos
e o carater “legal” significa que estes meios devem estar descritos em lei, o que torna a
possibilidade de mudanca na forma de se conduzir os processos, inviavel. Segundo Bresser-
Pereira (2009b:209):

Esse sistema continha uma contradic¢do intrinseca: em um mundo em mudanca
continua e cada vez mais acelerada, é impossivel ser ao mesmo tempo racional
e legal. E impossivel ser racional definindo em lei os objetivos especificos a
serem alcancados e 0s meios a serem seguidos: a lei pode definir de modo
genérico o0s objetivos e 0s meios, mas sua especificagdo competente depende
necessariamente de uma tomada de decisdo caso a caso.

Com a expansdo das atividades do Estado no século XX, com a incorporacéo de atividades
econdmicas e sociais, com a provisdo crescente de servi¢os sociais de educacdo, salde,
cultura, previdéncia, assisténcia social e pesquisa cientifica, além dos papéis econdémicos de
regulacdo da economia interna e das relacdes econémicas internacionais, estabilidade da

moeda e do sistema financeiro, ampliados pela provisdo de servi¢cos publicos e de infra-

> Os instrumentos apropriados da reforma sdo os controles provenientes de niveis superiores: regras
precisas para cobrir todas as circunstancias possiveis, auditores para erradicar a corrupcao e estreito
monitoramento de unidades staff pertencentes ao entorno imediato do funcionério principal. (Livre
Traducéo).
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estrutura, o problema da eficiéncia, até entdo negligenciado pelo paradigma burocréatico
tornou-se essencial (BRESSER-PEREIRA, 1996).

A reforma gerencial no Brasil comecou a ser delineada ainda nos anos 30, com a primeira
reforma administrativa, quando esta previu a criacdo das autarquias, como parte da
administracao indireta, descentralizada, e ndo devendo obedecer a todos os requisitos formais

da administracdo direta. Segundo Bresser-Pereira (1996:12):

“QOs principios da administracdo burocratica classica foram introduzidos no pais através da criacdo, em
1936, do DASP — Departamento Administrativo do Servico Publico.”

Estes principios foram delineados apesar de essa reforma ter predominancia dos principios da
administracdo burocratica, como forma de se contrapor e combater o patrimonialismo

predominante na esfera publica. Segundo Bresser-Pereira (1996:12):

A criacdo do DASP representou ndo apenas a primeira reforma administrativa
do pais, com a implantacdo da administracdo publica burocratica, mas também
a afirmacdo dos principios centralizadores e hierarquicos da burocracia
classica.

Mas é no final dos anos 60 que se verifica a primeira tentativa de se inserir na administracdo
publica brasileira a administracdo gerencial, com a edicdo do Decreto-Lei n° 200, de 1967,
dando-se muita énfase a descentralizacdo e conferindo autonomia de gestdo a administracdo
indireta®, transferindo as organizacdes descentralizadas as atividades de prestagdo e producéo
de bens e servicos. Essa reforma foi comandada por Amaral Peixoto, sob a inspiracdo das

idéias de Hélio Beltrdo. Segundo Bresser-Pereira (1996:12):

Beltrédo participou da reforma administrativa de 1967 e depois, como Ministro
da Desburocratizacdo, entre 1979 e 1983, transformou-se em um arauto das
novas idéias. Definiu seu programa Nacional de Desburocratizagdo, lancado
em 1979, como uma proposta politica visando, através da administracdo
publica, “retirar o usuario da condigdo colonial de sudito para investi-lo na de
cidadio, destinatario de toda a atividade do Estado”.

Na reforma de 1967 foram instituidos o planejamento e o orgamento publicos, a
descentralizacdo e o controle dos resultados. O enfoque na descentralizacdo conferiu as

® Autarquias, fundacdes, empresas publicas e sociedades de economia mista.
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organizacgOes descentralizadas varios mecanismos de gestdo com énfase na flexibilidade e
agilidade, como a contratacdo de empregados sob o regime da CLT' e a possibilidade de
remunera-los com padrbes de mercado (BRESSER-PEREIRA, 1996).

Entretanto, se por um lado esse enfoque descentralizador produziu agilidade na maquina
administrativa, especialmente na prestacdo dos servigcos sociais e na producdo de bens, por
outro lado, esqueceu-se de fortalecer a Administracdo Direta, o nucleo estratégico do Estado,
e de pensar em formas de melhorar a sua gestdo, criando uma supervalorizacdo das estatais
em detrimento no ndcleo central da administragdo publica. Conforme Bresser-Pereira
(1996:13):

O nucleo estratégico do Estado foi, na verdade, enfraquecido indevidamente
através de uma estratégia oportunista do regime militar, que, ao invés de se
preocupar com a formacdo de administradores publicos de alto nivel
selecionados através de concursos publicos, preferiu contratar os escalBes
superiores da administracdo através das empresas estatais.

Diferentemente da reforma burocratica, ou do servigco publico, de 1936, a segunda reforma
administrativa brasileira, advinda com o Decreto-Lei n° 200, de 1967, também chamada de
reforma desenvolvimentista, foi desfeita com o engessamento de toda a administracdo publica
com a Constituicdo de 1988. Sobre as duas primeiras reformas administrativas no Brasil,
Bresser-Pereira (1998:163) diz:

A primeira, a partir de 1936, foi a Reforma Burocrética (que também pode ser
chamada Reforma do Servico Publico), implantou um servico publico
profissional e os principios da administragdo publica burocrética; a segunda, a
partir do Decreto Lei n° 200, de 1967, foi a reforma Desenvolvimentista, que
promoveu a “administragdo publica para o desenvolvimento”, foi anulada pelo
retrocesso burocratico de 1988.

Somente apo6s a Il Guerra Mundial a influéncia da administragdo de empresas passa a
influenciar sobremaneira a administracdo publica, com as idéias de descentralizagdo e
flexibilizacdo administrativas, muito embora seja somente nos anos 70 que a demanda

reformista da gestdo publica ganha forca, quando se tem inicio a crise do Estado®, que leva a

" CLT — Consolidacao das Leis do Trabalho, é o conjunto de Leis que disciplinam o regime pricado de
contratacao de trabalhadores.

8 «A crise do Estado teve inicio nos anos 70, mas s6 nos anos 80 se tornou evidente. Paralelamente ao
descontrole fiscal, diversos paises passaram a apresentar reducdo nas taxas de crescimento econémico,
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crise também de sua burocracia (BRESSER-PEREIRA, 1996), resultando num grande
movimento na administracdo publica dos paises centrais em direcdo a uma administracdo

publica gerencial. Segundo Bresser-Pereira (1996:11):

Os paises em que essa revolugdo foi mais profunda foram o Reino Unido, a
Nova Zelandia e a Australia. Nos Estados Unidos essa revolucdo ird4 ocorrer
principalmente a nivel dos municipios e condados (...). E a administracio
publica gerencial que esta surgindo, inspirada nos avancos realizados pela
administracdo de empresas.

2.2. NPM — New Public Management®

Neste cenario de necessidade de reforma do Estado, surge a NPM, cuja origem esta
fortemente associada aos governos britanico e norte-americano da Primeira Ministra Margaret
Thatcher e do Presidente Ronald Reagan, respectivamente, além do governo trabalhista da
Nova Zelandia de meados da década de 80 (POLLIT AND DAN, 2011).

Durante o periodo dos governos Thatcher e Reagan, na década de 80, ambos apresentavam
uma abordagem de governo pré-mercado, atitude que gradualmente foi formando o conjunto
mais especifico de receitas para reformas do setor publico, que a partir dos anos 90 passarao a
influenciar diretamente os formadores de opinido dos paises de lingua inglesa, que passou a
ser chamada de New Public Management (NPM) ou “Reinventando o Governo” nos Estados
Unidos. Conforme Pollit and Dan (2011:2):

A pair of American consultants, who wrote a best-seller entitled Reinventing
Government and then became advisors to the U.S. Vice President on a major
reform programme, were convincend that the changes they saw were part of a
global trend™.

aumento do desemprego e elevados indices de inflagdo. Apds varias tentativas de explicagdo, tornou-
se claro, afinal, que a causa da desaceleracdo econémica nos paises desenvolvidos e dos graves
desequilibrios na América Latina e no Leste Europeu era a crise do Estado, que ndo soubera processar
de forma adequada a sobrecarga de demandas a ele dirigidas. A desordem econdmica expressava agora
a dificuldade do Estado em continuar a administrar as crescentes expectativas em relacdo a politica de
bem-estar aplicada com relativo sucesso no pos-guerra.” (Camara da Reforma do Estado, 1995:14)

® Ou NGP - Nova Gestéo Publica

% Uma dupla de consultores americanos, que escreveu um best-seller chamado Reinventando o
Governo e, entdo, tornaram-se assessores do Vice-Presidente dos Estados Unidos no maior programa
de reforma, e que estavam convencidos de que as mudancas propostas eram parte de uma tendéncia
global. (livre traducéo).
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O Comité de Gest&o PUblica da OCDE™ langou uma série de publicagdes que sugeriam que a
maioria dos paises desenvolvidos estaria seguindo uma mesma direcdo, que envolvia o
desenvolvimento da gestdo por desempenho, introduzindo maior competi¢ao no setor publico,
oferecendo mais qualidade e possibilidades de escolhas por parte dos cidaddos. Embora
também estivesse claro que o mundo néo estivesse seguindo esse caminho, as idéias do NPM
se espalharam e eram frequentemente vistas como a melhor receita de modernizacéo do setor
publico (POLLIT AND DAN, 2011).

Formou-se, entdo, na Gré-Bretanha uma “escola de intelectuais” em administragdo publica,
servidores e consultores que passou a se denominar New Public Management, e passou a

nortear uma cartilha de exemplos para os demais paises. Segundo Bresser-Pereira (2009a:16):

...a reforma gerencial ndo se incluia nessa verdade de Washington, do governo
Ronald Reagan, do Tesouro americano e de suas entidades executivas, do FMI
e do Banco Mundial. Ndo estava sequer na agenda da primeira-ministra
inglesa, Margaret Thatcher, que s estava interessada em diminuir o tamanho
do Estado, mas fazia parte do acordo que os altos servidores publicos e os
altos consultores britanicos durante o governo Thatcher fizeram com a
primeira-ministra e que deu inicio a reforma.

A reforma gerencial do movimento da Nova Gestdo Publica inglesa avancou a partir de um
acordo™® feito dos lideres da burocracia publica inglesa com o governo conservador, que
consistiu na aceitacdo da reducdo de despesas, desde que fosse implementado um novo
conceito de organizacdo e gestdo do Estado que consistia numa mudanga estrutural e numa

mudanca de gestdo. Sobre essa reforma, segundo Bresser-Pereira (2009a:17):

No plano estrutural, criavam-se agéncias executivas para realizar atividades
exclusivas de Estado, e se transferia para o que no Brasil viemos a chamar de
organizacOes sociais servicos sociais e cientificos que precisassem ser
financiados e, cujos resultados pudessem ser pactuados em contratos de
gestéo.

I OECD - Organization for Economic Co-operation and Development.

12 Segundo Plowden, William, apud Bresser-Pereira (2009a:17): “A burocracia inglesa estava, entdo,
relativamente desmoralizada pelos fracassos e baixo crescimento de seu pais desde a segunda guerra
mundial. Nesse quadro, conforme o relato que fez William Plowden em uma das conferéncias que
realizou no Mare em julho de 1995, seus lideres perceberam que poderiam fazer um acordo com o
governo conservador. Concordaram em reduzir despesas, mas desde que fosse aceito um novo
conceito de organizagdo e gestdo do Estado”.
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Dai, segundo os defensores da NPM, é importante dissociar a reforma gerencial
implementada no aparelho do Estado inglés com o programa de governo conservador da entéo
primeira ministra Margaret Thatcher, ja que a reforma gerencial ndo visava reduzir o tamanho

do Estado como previa o programa de governo conservador.

As caracteristicas da reforma gerencial britanica preocuparam todos os que se identificavam
com a burocracia publica e consideravam o sistema Weberiano o ideal de administracédo

pablica. Conforme Bresser-Pereira (2009a:17):

Além, portanto, de simples resisténcia & mudanga, havia uma questdo
ideoldgica. Pareceu-lhes que o movimento do NPM e a reforma gerencial
seriam neoliberais, e estariam buscando quebrar a espinha do grupo dos altos
servidores publicos e, reduzir o Estado britanico ao velho Etat Gendarme — ao
Estado Liberal. Alguns dos defensores das novas idéias realmente eram
neoliberais, mas a reforma néo era.

Entretanto, o governo Thatcher ndo conseguiu atingir todos os objetivos de sua reforma, pois
da intencdo de se realizar diversas privatizagOes, reduzir programas sociais e acabar com o
salario minimo, reduziu-se a modernizacdo do aparelho do Estado, ndo sendo reduzida a
participacdo do Estado na renda nacional, especialmente pela forte oposicdo dos altos

funcionarios pablicos ingleses (COSTIN, 2010).

Na linha do que se obteve éxito na reforma Thatcher, diversos mecanismos gerenciais
lograram éxito, como a idéia de mensurar resultados, dar autonomia gerencial aos dirigentes e
responsabiliza-los pelo desempenho de suas areas, além da reestruturacdo de departamentos, a
descentralizacdo do orcamento, o treinamento dos funcionarios e parcerias com entidades da
sociedade civil. (COSTIN, 2010).

Barzelay (2000) define a NPM como um campo de discussdo politica e profissional,
conduzida internacionalmente, que engloba temas relativos a gestdo publica, incluindo a
politica publica de gestdo, lideranca executiva, design de organizacGes programaticas e

operacdes do governo.

21



Como “politica de gestdo publica”, Barzelay (2000:1) afirma que esse termo corresponde ao
convencional, mas ambiguo termo “reforma administrativa”, tendo as seguintes

caracteristicas:

Public management policy is concerned with guiding, motivating, and
controlling the core public sector as a whole. The instruments of public
management policy are institutional rules and organizational routines in the
areas of expenditure planning and financial management, civil service and
labor relations, procurement, organization and methods, and audit and
evaluation®.

Ja o design de organizacBes programaticas € relacionado com a entrega ou prestacdo dos

servigos publicos. Conforme Barzelay (2000:1):

“Public service” refers to the performance of governmental functions,
including public service provision in the normal sense, as well as in the
extended senses of regulation, taxation, and defense. The term “delivery”
includes the performance of administrative functions, including operations,
management, and oversight. This subject, unlike that of executive leadership,
is primarily concerned with “organization design”. The term “organization” is
used in both the normal sense of a single bureaucratic or other entity, and in
the extended sense of a network of entities involved in providing a public
service. The term “design” indicates that the subject is primarily concerned
with formal administrative choices rather than with informal, emergent
properties of organizations or with organizational interventions conducted by
institutional power centers or individuals.™

Pollitt and Bouckaert (2011) explicam que a NPM é um fendmeno de dois niveis, sendo num
nivel mais abrangente que se trata de uma teoria geral ou doutrina que prevé que o setor

publico pode ser aperfeicoado com a incorporacdo de conceitos, técnicas e valores da

3 A politica de gestdo publica é concentrada em orientar, motivar e controlar as funcdes principais do
sector publico. Os instrumentos da politica de gestdo publica sdo regras institucionais e rotinas
organizacionais nas areas de planejamento de despesas e gestdo financeira, administragdo publica e
relacdes de trabalho, organizacéo, organizacdo e métodos, e de auditoria e avaliacdo. (livre traducao)

" "Servigo publico" refere-se ao desempenho das funces governamentais, incluindo prestagdo de
servigos publicos no sentido estrito, bem como extensivo as atividades de regulagdo, tributacdo e
defesa. O termo "delivery” inclui o desempenho de fungdes administrativas, incluindo as operacoes,
gerenciamento e supervisdo. Este assunto, ao contrario da lideranga executiva, é preocupado com "o
desenho da organizacdo”. O termo "organizacdo™" € usado tanto no sentido normal de uma Unica
entidade burocratica ou de outro tipo, e no sentido mais amplo de uma rede de entidades envolvidas na
prestacdo de um servi¢co publico. O termo "design" indica que o assunto esta principalmente
relacionado com escolhas administrativas formais e ndo com as informais, nem com propriedades
emergentes de organizacfes ou com intervengdes organizacionais realizadas por centros de poder
institucionais ou particulares. (livre traducéo).
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administracdo de empresas. No segundo nivel, NPM € um conjunto de conceitos e praticas
especificas, incluindo, segundo Pollit and Bouckaert (2011:10):

e Greater emphasis on ‘performance’, especially through the measurement of
outputs;

o A preference for lean, flat, small, specialized (disaggregated) organizational
forms over large, multi-functional forms;

e A widespread substitution of contracts for hierarchical relations as the
principal coordinating device;

e A widespread injection of market-type mechanisms (MTMs) including
competitive tendering, public sector league tables, and performance-related
pay;

e An emphasis on treating service users as ‘customers’ and on the application of
genericlcguality improvement techniques such as Total Quality Management
(TQM).

H& uma tensdo entre as diferentes correntes intelectuais que dao suporte ao NPM,
principalmente entre os economistas (baixo custo), os defensores do principal-agente (baixa
confianca) e os administradores em geral (lideranca e inovacao). Os primeiros enfatizavam a
construcdo de sistemas racionais de incentivos e punigdes para fazer “os gestores
gerenciarem”, enquanto os ultimos defendiam que se deveria “deixar os gestores gerirem”,
facilitados pela lideranca criativa, empreendedorismo e mudanca cultural (POLLIT AND
BOUCKAERT, 2011).

A NPM tem provocado muitas controvérsias, comecando com a percepc¢do de que 0s aspectos
culturais, éticos e politicos ndo se encaixam em certos paises, especialmente Franca,
Alemanha e os paises do mediterraneo, de modo que tem sido taxada como “idéias anglo-

saxonicas” (POLLIT AND BOUCKAERT, 2011).

Dai, tem se verificado que o modelo anglo-saxdo, em si, € uma versdo propria do NPM.

Veggeland, apud Pollit and Bouckaert (2011) caracteriza 0 modelo anglo-saxdo como aquele

®  « Maior énfase na 'performance’, especialmente através da medi¢io dos resultados; * Uma

preferéncia por formas organizacionais enxutas, achatadas, pequenas, especializadas, em detrimento
de formas organizacionais grandes e multi-funcionais; *A substitui¢do generalizada de contratos pelas
relacdes hierarquicas como o dispositivo de coordenagdo principal; ¢ A introdug¢do generalizada de
mecanismos tipicos de mercado (MTMs), incluindo concursos e selecBes publicas competitivas,
tabelas classificativas, e remuneragdo por desempenho; *Enfase no tratamento de usuérios de servigos
publicos como clientes e a aplicacdo geral de técnicas de melhoria da gestdo, como Gestdo da
Qualidade Total (GQT). (livre tradugéo)
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em que h& uma maior énfase em solugdes de mercado, reducdo de despesas publicas e

reducédo do Estado. Segundo 0s mesmos autores:

“In the NPM we have the original reaction against traditional bureaucracy and 'big
government'. The new model was to be business. Management was the key skill. Markets and

incentives were the key mechanisms*®.”

No final dos anos 90, a NPM passou a ser contestada especialmente por paises que iniciaram
sua adocao mais cedo (Australia, Nova Zeléndia, Inglaterra e Estados Unidos). Nesses paises
tem surgido uma terceira geracdo de idéias, que procuram considerar 0s conceitos de

globalizacdo, governanca, redes, parcerias etc.

A discussdo sobre a amplitude de conceitos que regem o NPM abrange periodos e categorias
muito amplas, de modo que a teoria e a pratica que compdem cada modelo é mais dominante
em determinados paises do que em outros. Pollitt and Bouckaert, (2011:11) propdem a
classificacdo das reformas em trés periodos que procuram abarcar as principais caracteristicas

das reformas baseadas no NPM.

Three waves of reform thinking"’

Period CharacteristicsofDominantDiscourse

Mid 1960s to late 1970s Rational, hierarchical planning and cost benefit analysis. Science and
expertise will produce progress.

Late 1970s to late 1990s New Public Management. Business techniques to improve efficiency.
Rise of ‘better management’ as the solution to a wide range of
problems.

Late 1990s-2010 No dominant model. Several key concepts, including governance,
networks, partnerships, ‘joining up’, transparency and trust.

Pollitt and Bouckaert (2011:11)

' Na NPM temos a reagdo original contra a burocracia tradicional e o ‘grande governo’. O novo
modelo deveria ser focado em negdcios. Gestdo era a palavra-chave. Mercados e incentivos eram 0s
principais mecanismos. (livre traducdo)

'’ Trés fases do pensamento reformista (livre traducéo)

Periodo Caracteristicas das idéias dominantes
Metade dos anos 60 ao final | Planejamento racional hierarquico e analise de custo-beneficio.
dos anos 70 Ciéncia e experiéncia como meios de produzir progresso.
Final dos anos 70 ao final | Nova Gestdo Pablica. Técnicas da administragdo empresarial para
dos anos 90 melhorar a eficiéncia. Incremento da melhor gestdo como a solucgéo

para um vasto leque de problemas.

Final dos anos 90 até 2010 Nenhum modelo dominante. Vario conceitos-chave, incluindo
governanga, redes, parcerias, aliangas, transparéncia e confianca.
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Os conceitos da NPM, juntamente com suas técnicas produziram expressivos resultados
positivos nas reformas de diversos paises, como ganhos de eficiéncia, melhoria de qualidade
dos servicos e reducdo de custos. Entretanto, ndo foram registradas e documentadas algumas
reacOes adversas geradas, como a fragmentacdo organizacional dos governos e perda de
capacidade da realizacdo de politicas publicas integradas, além de aplicagdes inadequadas
para alguns servigos sociais localizados e eventuais danos aos tradicionais valores do setor
publico (POLLITT, 2007).

Pollitt (2007) aponta algumas conclusdes importantes sobre a NPM. Segundo o autor, 0
discurso da NPM foi muito importante, muito embora ndo tenha sido dominante, pois sempre
houve outros discursos paralelos ou que competiam, mas estes permaneceram
subdimensionados na literatura inglesa sobre gestdo publica, dando a impressdo de que

durante muito tempo s6 havia um caminho.

NPM ndo é uma doutrina neo-liberal, nem uma posicdo politica neo-conservadora, como tem
sido as vezes reivindicada, pois suas bases intelectuais sdo diversificadas e sua adocao
ocorreu em diversos paises com posicdes politicas de centro ou centro-esquerda, assim como
de centro-direita e direita (POLLITT, 2007).

Considerando as premissas do NPM, sua adocdo variou muito de pais a pais e de setor a setor
ao longo do tempo. O periodo mais intensivo de implementacéo foi do final da década de 80
ao final do século XX. Alguns paises percorreram um longo caminho com o NPM, adotando
suas premissas e praticas ao longo de quase duas décadas. Esse nucleo de paises, em geral,
foram democracias com sistemas unitarios de governo, sendo a maioria deles ex-membros do
velho império britanico, sendo a Inglaterra e a Nova Zelandia os principais exemplos, além da
Australia, mesmo sendo um estado federal (POLLITT, 2007).

Os Estados Unidos também sdo um bom exemplo da adocdo da NPM, muito embora sua
reforma tenha se dado especialmente nos estados e no nivel local, mas no nivel federal sua

legislacdo rigida impediu o avanco reformista. Conforme Bresser-Pereira (2009b:217):

Nos Estados Unidos, a reforma ocorreu principalmente em nivel local,
mas o National Performance Review Program que Al Gore dirigiu
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durante o governo Clinton, seguindo o livro Reinveting
Government(1992), de David Osborne e Ted Gaebler, representou
uma importante iniciativa.

Comparando a NPM com modelos administrativos anteriores, inclusive com a propria
burocracia Weberiana, esta teoria pode ser considerada exitosa por conta de sua propagacao

internacional e influéncia nas reformas administrativas de diversos paises (POLLITT, 2007).

No caso brasileiro, é importante ressaltar a importancia da influéncia dos fundamentos da
NPM na reforma gerencial de 1995, muito embora esta reforma ndo tenha utilizado
exclusivamente a cartilha determinada pela Nova Gestdo Puablica, jA que aproveitou
importantes contribui¢cdes da teoria burocratica e das inovagdes organizacionais do Estado em
redes e da governanca publica®™. No préximo item, serdo discutidos os principios desta

Reforma, buscando mostrar as diferencas em relacdo ao estabelecido pela NPM.
2.3. A Teoria Gerencial

A Constituicdo de 1988 procurou corrigir os problemas ocasionados pelo regime militar,
especialmente em relacdo a democratizacdo, mas também em relacdo ao modelo de Estado

que se pretendia para o Brasil. Conforme Abrucio (2007:68):

De fato, o regime autoritario foi prodigo em potencializar problemas histéricos
da administracdo publica brasileira, como o descontrole financeiro, a falta de
responsabilizacdo dos governantes e burocratas perante a sociedade, a
politizacdo indevida da burocracia nos estados e municipios, além da
fragmentacdo excessiva das empresas publicas, com a perda de foco de
atuacao governamental.

No entanto, houve um retrocesso referente a estrutura da Administracdo Publica, se
comparada as reformas do servico civil da Era VVargas (modelo daspiano) e do Decreto Lei n°
200, de 1967, ambas em periodos autoritarios, muito embora se tenha avancado na
profissionalizacdo da burocracia com a adogdo do principio da selecdo meritocratica e

universal consubstanciada pelo concurso publico (ABRUCIO, 2007). Segundo Bresser-

'8 Bresser-Pereira (2007), define o modelo de Estado preconizado na reforma gerencial de “modelo
estrutural de governanga publica’ na medida em que ele inclui a reforma estrutural da organizagao do
Estado, além de grandes mudancas no processo de administracdo de pessoal e de atingimento de
objetivos”.
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Pereira (1996) no caminho oposto ao trilhado pelo regime militar, que preferiu contratar os
altos administradores para a administragdo publica através das empresas estatais, a

Constituicao de 1988 vai ao extremo oposto e adota o “enrijecimento burocratico extremo”.

Segundo Bresser-Pereira (1996:9):

Esta estratégia oportunista do regime militar, que resolveu adotar o caminho
mais facil da contratagdo de altos administradores através das empresas,
inviabilizou a construcdo no pais de uma burocracia civil forte, nos moldes
gue a reforma de 1936 propunha.

A percepcdo da opinido publica de que a Constituicdo de 1988 ndo tinha resolvido boa parte
dos problemas da Administracdo Publica brasileira veio no inicio da década de 90 com a era
Collor, com dois falsos raciocinios: a ideia de Estado minimo e o conceito de marajas, que

culminaram com a redug&o de atividades estatais essenciais (ABRUCIO, 2007).

Foi na gestdo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, a partir de 1995, que foi retomada
uma tentativa reformista com base em um diagndéstico sobre os problemas identificados na
Constituicdo de 1988' que afetavam diretamente a administracdo publica e sua gest&o
(ABRUCIO, 2007).

Muito embora tal projeto tenha se baseado na experiéncia internacional da construcdo da nova
gestdo publica, a reforma do Estado comandada pelo Ministro Bresser-Pereira previa o
fortalecimento do Estado, por seu Nucleo Estratégico e as carreiras de Estado, realizando
grande quantidade de concursos publicos e revitalizando a capacitacdo dos servidores pela
ENAP, aperfeicoando assim o ideal meritocratico contido no modelo weberiano (ABRUCIO,
2007). Segundo Bresser-Pereira (1996:9):

A crise da administragdo publica burocratica comegou ainda no regime militar
ndo apenas porque néo foi capaz de extirpar o patrimonialismo® que sempre a

¥ Segundo Bresser-Pereira (1996:9):  ...a crise da forma burocrética de administrar o Estado emergiu
com toda a forca depois de 1988, antes mesmo que a propria administracdo publica burocréatica
pudesse ser plenamente instaurada no pais.”

0 Segundo o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado: “No patrimonialismo, o aparelho do
Estado funciona como uma extensdo do poder do soberano, e os seus auxiliares, servidores, possuem
status de nobreza real. Os cargos sdo considerados prebendas. A res publica ndo é diferenciada da res
principis. Em consequéncia, a corrupcao e o nepotismo sdo inerentes a esse tipo de administracdo. No
momento em que o capitalismo e a democracia se tornam dominantes, 0 mercado e a sociedade civil
passam a se distinguir do Estado.” (Camara da Reforma do Estado, 1995:20)
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vitimou, mas também porque esse regime, ao invés de consolidar uma
burocracia profissional no pais, através da redefinicdo das carreiras e de um
processo sistematico de abertura de concursos publicos para a alta
administragdo, preferiu o caminho mais curto do recrutamento de
administradores através das empresas estatais.

A reforma de 1995 foi a transicdo da administracdo publica burocratica para a administracdo
publica gerencial, que teve origem em diagndstico de origem nacional, sem a interferéncia do
Banco Mundial, ndo se incluindo, portanto, no “receituario da ortodoxia convencional”, pois
buscava fortalecer o Estado, que vinha sendo apontado como fonte de todos os males.
Segundo Bresser-Pereira (2009a:14):

Ocorre, entretanto, que a reforma gerencial ndo fazia parte do receituario do
consenso de Washington que procurou impor reformas neoliberais aos paises
em desenvolvimento. Na verdade, a reforma gerencial ndo tinha nada de
neoliberal. N&o enfraquecia, mas fortalecia o Estado, tornando-o mais capaz e
mais eficiente.

As diretrizes das propostas da reforma Bresser foram consubstanciadas no Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado (Camara da Reforma do Estado, 1995), focando na defesa de

uma administracdo publica gerencial, voltada para resultados (ABRUCIO, 2007).

Além da divisdo da estrutura da Administracdo Publica em setores, explanada no capitulo
desta tese referente a contextualizagdo do problema, o foco em resultados ultrapassou as
fronteiras formais da maquina administrativa, passando a ser utilizado nos acordos e contratos
com entidades ndo-governamentais e empresas que atuam com concessdo de Servicos
publicos. Segundo Abrucio (2007:72):

Ademais, a reforma Bresser elaborou um novo modelo de gestdo, que
propunha uma engenharia institucional capaz de estabelecer um espago
publico ndo-estatal. As organizagfes sociais (OS) e as organizagbes da
sociedade civil de interesse publico (OSCIPs) séo herdeiras desse movimento
— 86 nos governos estaduais, ha cerca de 70 OS atualmente. O espirito dessa
idéia pode ser visto, hoje, nas chamadas parcerias publico-privadas (PPPs).

E importante diferenciar a reforma Bresser do cenario que prevalecia nos anos anteriores,
especialmente a Era Collor, em cuja visdo de Estado estava presente a concepc¢do do Estado
minimo. Conforme Abrucio (2007:72):
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Para entender os problemas e fracassos da reforma Bresser, é importante
analisar o contexto em que ela foi realizada. Em primeiro lugar, o legado
extremamente negativo deixado pela Era Collor, periodo em que houve um
desmantelamento do Estado e o servico publico fora desprestigiado. Por conta
disso, quando as primeiras propostas da gestdo Fernando Henrique Cardoso
foram colocadas em debate, grande parte da reacdo adveio da idéia de que
reformar o Estado significaria necessariamente seguir o mesmo caminho
“neoliberal” trilhado pelo Presidente Collor. O termo reforma do Estado, no
fundo, foi ideologizado na disputa politica e na producdo académica, em boa
medida como resultado deste legado inicial da década de 1990.

Ressalte-se que a teoria gerencial deve ser considerada como um aperfeicoamento ou avango
da teoria burocrética, especialmente se for levado em conta que uma surge com uma diferenca
de cerca de 80 anos em relacdo a outra. Dai, ndo h& que se contrapor uma teoria como a
negacao da outra, mas como uma evolucgdo das teorias da administracdo publica. Conforme o
exemplo da reforma Bresser em Abrucio (2007:74):

Um segundo erro de diagnoéstico da reforma Bresser foi estabelecer, em boa
parte do debate, uma oposi¢do completa entre a chamada administragdo
burocrética e as novas formas de gestdo. Essa visdo etapista €, em primeiro
lugar, contraproducente, dado que gera um atrito desnecessario com setores da
burocracia estratégica que poderiam ser conquistados mais facilmente para o
processo de reformas. Além disso, a perspectiva dicotbmica leva a crer que
“uma etapa substitui a outra”. Ao contrario, trata-Se mais de um movimento
dialético em que ha, simultaneamente, incorporagdes de aspectos do modelo
weberiano e a criagdo de novos instrumentos de gestao.

A administracdo gerencial surge como uma resposta a crise do Estado dos anos 80% e &
globalizacdo da economia passando a redefinir as funcdes do Estado e de sua burocracia,
passando seus objetivos principais de proteger suas economias da competicdo internacional
para exercer um novo papel de facilitador para tornar internacionalmente competitiva a

economia nacional. Conforme Bresser-Pereira (1996: 7):

A regulagdo e a intervencdo continuam necessérias, na educagdo, na salde, na
cultura, no desenvolvimento tecnoldgico, nos investimentos em infra-estrutura
— uma intervencdo que ndo apenas compense os desequilibrios distributivos
provocados pelo mercado globalizado, mas principalmente que capacite os
agentes econdémicos a competir a nivel mundial. A diferenga entre uma
proposta de reforma neo-liberal e uma social-democratica esta no fato de que

2! Segundo Bresser-Pereira (1996:9): “Crise que se desencadeou em 1979, com o segundo choque do
petroleo. Crise que se caracteriza pela perda de capacidade do Estado de coordenar o sistema
econémico de forma complementar ao mercado. Crise que se define como uma crise fiscal, como uma
crise do modo de intervencdo do Estado, como uma crise da forma burocrética pela qual o Estado é
administrado, e, em um primeiro momento, também como uma crise politica.”
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0 objetivo da primeira é retirar o Estado da economia, enquanto o da segunda
¢ aumentar a governanca do Estado, é dar ao Estado meios financeiros e
administrativos para que ele possa intervir efetivamente sempre que o
mercado ndo tiver condigdes de coordenar adequadamente a economia.

A reforma gerencial da administragdo publica brasileira procurou superar as praticas
burocraticas e patrimonialistas que se apresentavam como um entrave para o funcionamento
do aparato estatal, estimulando a profissionalizacdo da gestdo publica sem, contudo, renegar
os fundamentos importantes da administracdo puablica burocratica. Segundo Bresser-Pereira
(2009hb:240):

Quando, em 1995, o governo Cardoso decidiu langar a reforma da gestdo
publica, a administracdo publica brasileira continuava sendo uma mescla de
instituicGes e préaticas burocraticas, corporativistas e patrimoniais. Uma das
estratégias-chave adotadas pela nova administragdo, enquanto promovia a
reforma da gestdo publica, foi valorizar e promover uma burocracia
profissional e moderna, abrindo pela primeira vez concursos anuais de
admissdo a todas as “carreiras de Estado”, em que os candidatos deviam ter
pelo menos grau universitario, e organizando um sistema de treinamento
sistematico para os novos servidores pablicos.

A reforma da gestdo publica brasileira, de 1995, foi inspirada na reforma gerencial do
governo britdnico e nos intelectuais que discutiam na Gra-Bretanha a New Public
Management. Havia no modelo britanico a separacdo em tipos de organizacfes: aquelas que
desempenhavam atividades especificas de Estado (sem formulacdo da politica pablica, que
estava a cargo do Legislativo e do alto escaldo do Poder Executivo), classificando-as em
agéncias executivas e aquelas prestadoras de servicos sociais e cientificos, que ndo tem na sua
atividade poder de Estado, os quangos?, similares no Brasil ao modelo de Organizagoes
Sociais (BRESSER-PEREIRA, 2009b).

Apesar da forte inspiracdo da reforma gerencial brasileira nos fundamentos da NPM, ndo ha
uma simples transposicéo de ideias e receituario para o caso brasileiro, pois foram previstos
outros fundamentos que complementaram os da NPM e que vieram a se adequar as
necessidades reformistas da administracdo publica no Brasil. Conforme Pollitt and Bouckaert
(2011:208):

?2quasi-autonomous non-governmental organisations
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“Yet would be a dangerous oversimplification to claim that public management reform during

1980-2000 period consisted of a global convergence to NPM model. Many important reforms

were not at all part of NPM packages®®.”

A reforma gerencial brasileira, entdo, apresenta fundamentos da NPM, mas néo
exclusivamente, pois também se verifica que hé outras caracteristicas e fundamentos proprios
que foram idealizados para a situacdo especifica brasileira e que propiciaram a formacao de
um modelo distinto dos até entdo aplicados nas reformas dos paises de lingua inglesa e, na
América Latina, do caso chileno, que mais se aproximou da NPM. Conforme Bresser-Pereira
(2009b:217):

Entre os paises em desenvolvimento, somente no Brasil e no Chile a
reforma da gestdo publica ganhou terreno. A medida que ela se
difundiu, foi possivel compreender seu carater amplo e duradouro. Em
vez de pequenas “reformas administrativas”, cada governo, nos paises
avancados, passou a adotar reformas estruturais baseadas em uma
visdo nova e relativamente coerente da gestdo publica — tdo coerente,
pelo menos, quanto era a administragdo publica burocratica. No
entanto, isso ndo significa que haja convergéncia em dire¢cdo a um
Gnico modelo de gestdo publica.

Talvez por conta das peculiaridades verificadas nos modelos de reforma do estado, como a
reforma gerencial brasileira, a comunidade académica passou a classificar os fundamentos
que as diferenciavam da NPM como “novos modelos”, como o NWS — Neo Weberian State e
0 NPG — New Public Governance, que tem diferentes formas de coordenacdo, conforme
Pollitt and Bouckaert (2011:208):

NPM favours market mechanisms designed and guided to vyield
outcomes which are in the public interest; NWS displays a
professionalized and consultative form of hierarchy; NPG is based on
a network approach, yielding an inclusive view of the wide range of
organizations that needs to be involved in the governance of complex,
pluralistic societies®.

% No entanto, seria uma simplificacdo perigosa afirmar que a reforma da gestdo publica durante o
periodo de 1980-2000 consistiu de uma convergéncia global para o0 modelo NPM. Muitas reformas
importantes ndo foram constituidas inteiramente de todas as partes do pacote NPM. (livre tradug&o).

 NPM favorece os mecanismos de mercado desenhados e orientados a resultados que s&o de interesse
publico; NWS exibe uma forma profissionalizada e consultiva da hierarquia; NPG € baseada em uma
abordagem de rede, resultando em uma visdo abrangente do vasto leque de organizac¢Ges que precisam
ser envolvidas na governanca de sociedades complexas e pluralistas. (livre tradu¢do).
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As caracteristicas da reforma gerencial brasileira que influenciaram a NWS podem ser
verificadas especialmente quando se prevé o fortalecimento do Nucleo Estratégico e do poder
de Estado, que passa a atuar como nucleo central de toda a sociedade, coordenando o mercado
e as demais forcas da sociedade, buscando-se, assim, o fortalecimento das funcbes de
coordenacdo e regulacdo do Estado, sempre se voltando para o interesse publico. Conforme
Cémara da Reforma do Estado (1995:23).

(...) a administracdo publica gerencial esta explicita e diretamente
voltada para o interesse publico. Neste Gltimo ponto, como em muitos
outros (profissionalismo, impessoalidade), a administracdo publica
gerencial ndo se diferencia da administracdo publica burocratica. Na
burocracia classica existe uma no¢do muito clara e forte do interesse
publico. A diferenca, porém, esta no entendimento do significado de
interesse publico, que ndo pode ser confundido com o interesse do
préprio Estado.

A principal diferenca da reforma gerencial brasileira e da NPM é que enquanto a primeira
prevé um fortalecimento do Estado por meio do seu Nucleo Estratégico e de um maior
controle do Estado sobre a economia e sobre os setores desestatizados como energia elétrica e
telecomunicagdes, a NPM enfatiza os ganhos de eficiéncia baseados na reducdo de custos,
muitas vezes implicando na reducdo do tamanho do Estado. A reforma gerencial brasileira
procurou dotar o Estado brasileiro de eficiéncia ndo apenas através da reducao de custos, mas
também e, principalmente, do fortalecimento do aparelho estatal, através de sua reorganizagéo
e da recuperacdo das carreiras de Estado (e mesmo cria¢do de novas).

Dai, o fortalecimento do Estado por meio da divisdo de “setores do Estado”, facilita a
identificacdo de quais destes setores precisam ser fortalecidos e quais podem ser
descentralizados e utilizados mecanismos da NPM ou mesmo de governanga e redes. Os

setores a serem fortalecidos sdo o Nucleo Estratégico® e as Atividades Exclusivas de

% NUCLEO ESTRATEGICO. Corresponde ao governo, em sentido lato. E o setor que define as leis e
as politicas publicas, e cobra o seu cumprimento. E portanto o setor onde as decisdes estratégicas sio
tomadas. Corresponde aos poderes Legislativo e Judiciario, ao Ministério Publico e, no Poder
Executivo, ao Presidente da RepuUblica, aos ministros e aos seus auxiliares e assessores diretos,
responsaveis pelo planejamento e formulacdo das politicas pablicas. (Camara da Reforma do Estado,
1995:52).
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Estado?®®. Como definicdo de Estado, o Plano Diretor prevé o seguinte (CAMARA DA
REFORMA DO ESTADO, 1995:51):

O Estado € a organizacao burocratica (ou aparelho) que possui o poder
de legislar e tributar sobre a popula¢do de um determinado territério.
O Estado é, portanto, a Unica estrutura organizacional que possui 0
“poder extroverso”, ou seja, o poder de constituir unilateralmente
obrigacBGes para terceiros, com extravasamento dos seus proprios
limites.

Segundo Bresser-Pereira (2009b), a administracdo publica gerencial realmente deve ser
construida sobre a administracdo publica burocréatica, preservando os principais valores nela
envolvidos, como o profissionalismo, a seguranca e a efetividade, especialmente no “ntcleo
estratégico”. Ja em outros setores que tenham grande nimero de servidores e USUArios
envolvidos, a administracdo burocratica deve diminuir, dando lugar a eficiéncia e o foco no
cliente. Conforme Bresser-Pereira (2009b:216):

Na verdade, a administracdo publica gerencial deve ser construida
sobre a administragdo puablica burocratica, baseada na existéncia de
um servigo publico profissional e competente. A combinacdo de
principios gerenciais e burocraticos deve variar de acordo com as
necessidades de cada setor.

O quadro a seguir retrata de forma sucinta o eixo norteador da estrutura da reforma gerencial
de 1995 no Brasil, contemplando desde a classificacdo das organiza¢Ges que integram a
maquina administrativa, como sua forma de propriedade e as atividades que sdo de

responsabilidade de cada uma delas.

% ATIVIDADES EXCLUSIVAS. E o setor em que sdo prestados servicos que s6 o Estado pode
realizar. SA0 servi¢os ou agéncias em que se exerce 0 poder extroverso do Estado — o poder de
regulamentar, fiscalizar, fomentar. Como exemplos temos: a cobranga e fiscalizacdo dos impostos, a
policia, a previdéncia social basica, o servico de desemprego, a fiscalizacdo do cumprimento de
normas sanitarias, o servico de transito, a compra deservigos de saude pelo Estado, o controle do meio
ambiente, o subsidio a educacdo bésica, 0 servi¢o de emissdo de passaportes etc. (Camara da Reforma
do Estado, 1995:52).
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Quadro 1: Atividades, formas de propriedade e respectivas organizagdes

Propriedade Propriedade Propriedade Propriedade
Estatal Publica Nao- Corporativa Privada
Estatal
Nucleo estratégico | Politicos e alta- - - -
do Estado burocracia
Atividades Secretarias - - -
exclusivas de
Estado: formulacéo
de politicas
Atividades Agéncias - - -
exclusivas de
Estado: executivas,
de fiscalizagéo
Atividades de - Organizagoes de - -
advocacia politica ou responsabilizagdo
controle social social
Oferta de servicos - OrganizagOes - -
sociais, culturais e sociais e outras
cientificos sem fins
lucrativos
Defesa de interesses - - Sindicatos e -
corporativos associagoes
Producdo de bens e - - - Empresas
servicos para O
mercado

Bresser-Pereira (2009b:22)

A reforma gerencial, no entanto, foi muito além da definicdo da estrutura da méaquina

administrativa do Estado, muito embora tenha estreita relacdo com o0s seus pressupostos. A

vertente da gestdo inova sobremaneira o funcionamento das organizagbes publicas,

especialmente quando comparada ao paradigma burocratico. Costin (2010:34) apresenta as

caracteristicas mais relevantes da administragéo gerencial:

Sistemas de gestdo e controle centrados em resultados e ndo mais em
procedimentos;
Maior autonomia gerencial do administrador publico;
Avaliagéo (e divulgacdo) de efeitos/produtos e resultados tornam-se chaves
para identificar politicas e servigos publicos efetivos;
Estruturas de poder menos centralizadas e hierarquicas, permitindo maior
rapidez e economia na prestacao de servigos e a participacdo dos USUArios;
Contratualizagdo de resultados a serem alcancados, com explicitacdo mais
clara de aportes para sua realizacéo;
Incentivos ao desempenho superior, inclusive financeiros;
Criacdo de novas figuras institucionais para realizacdo de servicos que nao
configuram atividades exclusivas de Estado, como PPP (parcerias publico-
privadas) e Organizac6es Sociais e Oscips (Organizacbes da Sociedade Civil
de Interesse Publico) que podem estabelecer parcerias com o poder publico.
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Muito embora a reforma gerencial tenha avancado em varios aspectos da gestdo das
organizacOes publicas, diversas praticas da administracdo burocratica foram mantidas na
gestdo publica, configurando uma sobreposicéo de atitudes e um acumulo de controles. Costin
(2010:35) ressalta que a reforma da gestdo publica, na maioria dos paises, teve uma logica de

preservacdo de “tracos importantes” da administracdo burocratica, como:

e Carreiras estruturadas e com exigéncia de concursos publicos para atividades
de policiamento, fiscalizag&o, regulacéo e coordenacdo de politicas publicas;

e Exigéncia de procedimentos estruturados, incluindo licitacbes e tomadas
formais de pregos para compras governamentais e contratacdo de obras e
Servicos;

e Procedimentos previstos em leis e regulamentos para elaboracéo,
movimentag&o e arquivamento de documentos oficiais;

e Mecanismos de protecdo do servidor publico contra perseguicdes politicas;

e Estruturas de controle interno e externo (que continuam a verificar inclusive
adequacdo a procedimentos estabelecidos), mesmo na presenca de uma
sociedade vigilante e de contratacdo de empresas de auditoria.

Essa reestruturacdo do Estado e a utilizacdo de fundamentos da administracdo de empresas no
governo néo se tratam da conducdo de um processo de transformacgéo do Estado Atual em um
Estado Minimo. O objetivo central estd no aumento da capacidade de governar, isto €, de
governanca (MARCONI, 1999). O Estado, a partir da Reforma, ndo perde em nenhuma
hipbtese as funcdes que lhe sdo prdprias, mas passa a adotar modelos de gestdo gerenciais que

possibilitem a melhor utilizacdo dos recursos publicos.

O principal salto qualitativo proposto pela Reforma do Estado esta sintetizado na ideia de se
“substituir a administracdo publica burocratica, rigida, voltada para o controle a priori dos
processos, pela administracdo publica gerencial, baseada no controle a posteriori dos
resultados e na competi¢do administrada” (CAMARA DA REFORMA DO ESTADO, 1995).

Nessa linha argumentativa, Pacheco (1999) defende que a administracdo burocratica ndo é
inerente ao estado nacional. Para a autora, regras e normas de carater centralizador e

hierarquico ndo garantem a priori 0s interesses gerais dos cidad&os.

“... a administracdo publica gerencial procura, sem se afastar do Estado de
direito, é adequar as organizacBes publicas a estas novas contingéncias,
emprestando-lhes maior agilidade e eficiéncia, priorizando os resultados.
Tenta igualmente recuperar a identificagcdo dos cidaddos para com o Estado.
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Faz da transparéncia e do controle social as alavancas da eficicia destas
organizacdes. Introduz também mecanismos de quase-mercado ou
concorréncia administrada entre instituicdes publicas, para obter ganhos de
eficiéncia. Em oposi¢do a administracdo burocratica, prevé instituicdes menos
hierarquizadas, com alto grau de envolvimento de todos os servidores.”
(PACHECO,1999:6)

A busca pela flexibilizacdo na gestdo ndo significa menos controle por parte do Estado. O
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (1995) ao mesmo tempo em que defende a
modernizacdo do aparato Estatal também aponta a necessidade do crescimento do controle
social. Propde a criagdo e implantagdo de mecanismos que possibilitem a integracdo dos
cidaddos em processos de definicdo. A implementacédo de avaliacGes da acéo publica também
¢ vista como condicdo para garantir a prestacdo de servi¢os publicos de qualidade (SANO,
2003).

Se a primeira geracdo de reformas esteve focada na divisdo do Estado em setores e no
equilibrio das contas publicas, a Reforma do Aparelho do Estado trouxe outras questdes para
a agenda da Administracdo Publica. Em uma segunda etapa as reformas passaram a priorizar a
gestdo, os resultados, a eficiéncia da maquina publica, o atendimento ao cidaddo, a
participacdo do usuario de servicos publicos e a transparéncia e accountability. Este perfil
mais gerencial da reforma, conforme apresenta o Centro Latinoamericano de Administracion
para el Desarrollo -CLAD (1998), ¢ essencialmente democratico. “Isto porque (...) pressupde
transparéncia na administracdo publica, amplia o espago do controle social e transforma o
publico (...) no conceito direcionador da reforma” (CLAD, 1998).

Est& no cerne dessa segunda geracdo de reformas a proposta de governanga social, que prevé
a transicdo de um Estado fechado (corporativo), tecnocratico e hierarquico, descolado, auto-
referido, insensivel e estranho a sociedade, para um Estado mais aberto, proximo ao cidadao e
cooperativo, que atua em conjunto e de forma integrada com o terceiro setor e com as
organizacgles empresariais, ativando-as, co-produzindo e garantindo servicos e 0 bem publico.
As fronteiras entre Estado, mercado e sociedade civil tornam-se menos rigidas; ha maior
permeabilidade entre o estatal e 0 ndo estatal. Estado e sociedade, em uma democracia,
formam ou devem formar, pelo menos no plano ideal, um todo indivisivel (BRESSER-
PEREIRA, 1998)
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A reforma gerencial brasileira traz conceitos importantes para o Estado com o fortalecimento
de seu Nucleo Estratégico, assim como inova na modelagem e formas de gestdo das
organizacOes integrantes do aparelho do Estado, incutindo uma cultura de resultados e

utilizando instrumentos como a contratualizacdo como norteador de suas acoes.

A importancia da reforma gerencial para a administracdo publica brasileira foi crucial para o
avanco democratico, para a descentralizacdo da prestacao dos servicos do nivel central para o0s
estados e municipios, e para a expansdo das politicas publicas das areas sociais e de infra-
estrutura. A reforma iniciou-se em 1995 no Governo Federal, mas pode-se constatar que cerca
de 17 anos ap6s o seu inicio, os seus fundamentos continuam a modificar a estrutura e formas
de gerenciamento das organizagdes de estados e municipios, além dos avancos que foram

implementados na esfera federal, como a contratualizacdo de resultados, que permaneceram.
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3. AREFORMA GERENCIAL BRASILEIRA DE 1995 E O MODELO DE
ORGANIZACOES SOCIAIS

Conforme a discussdo iniciada no capitulo anterior, no modelo desenhado para o aparelho do
Estado brasileiro na Reforma do Estado de 1995 previu-se ado¢do de modelos organizacionais
adequados a cada um dos setores do Estado, segundo a natureza das atividades ou servicos, de
acordo com a divisdo prevista no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(CAMARA DA REFORMA DO ESTADO, 1995).

Seguindo as defini¢Ges apresentadas no quadro 1, na pg. 34, o Nucleo Estratégico é composto
pelos Poderes Legislativo e Judiciario, pelo Ministério Publico e, no Poder Executivo, pelo
Presidente da Republica, Ministros e Assessores diretos. E ele o responsavel pela conducio do
Governo e o que define as Leis e as politicas publicas. O setor das Atividades Exclusivas de
Estado compreende aquelas atividades que somente o Estado pode realizar através de seu
poder extroverso: as de regular, regulamentar, fiscalizar e fomentar. E o setor através do qual
o Estado interfere no Setor Privado. Este setor compreende as agéncias reguladoras, as
agéncias de fomento, os érgdos de fiscalizacdo, a Policia, a Previdéncia, dentre outros. Outro
setor é o de Servicos Nao Exclusivos, que compreende a prestacdo de servigos prestados pelo
Estado que ja se encontram ofertados a populacdo por entidades publicas ndo estatais e
privadas, cuja proposta de modelo adotado é o das organizacdes sociais. E o ultimo setor, o de
Producdo de Bens e Servicos para o Mercado, é aquele em que o Estado esteve presente em
diversas areas enquanto o mercado ndo atuava ou era deficiente e havia grande necessidade da
populacdo pelo bem ou servico. Nesse setor o modelo proposto é a privatizagdo, com a
consequente regulacdo por entidade estatal (CAMARA DA REFORMA DO ESTADO,
1995).

Servicos ndo exclusivos de Estado séo aqueles que também sdo prestados por organizacGes do
terceiro setor e do mercado, concomitantemente aos também prestados pelo Estado, e nédo
requerem o exercicio da fungdo publica e do poder de policia administrativo (BRESSER
PEREIRA, 1997).

O Estado deve focar seu papel em funcgdes estratégicas de elaboracao, defini¢do de politicas e
fiscalizacdo. Os servigos sociais ndo precisam ser executados por organizacOes estatais que,

em geral, tem pouca flexibilidade e sdo mais burocratizadas, principalmente em virtude de ter
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que se utilizar obrigatoriamente de regras rigidas que preveem ritos muitas vezes extensos e
demorados para a sua gestdo. A organizagdo estatal é burocratizada, hierarquizada e sujeita a
regras rigidas definidas e aplicaveis a toda a Administracdo Publica, independente da natureza
da atividade de cada organizacdo (CAMARA DA REFORMA DO ESTADO, 1995).

Com a estratégia prevista no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, o "publico
ndo-estatal”, foi visto como uma estratégia prevista a fim de descentralizar e flexibilizar os
servigos cientificos e sociais que ndo envolvem o poder de Estado, mas continuando sob a
responsabilidade do Estado o seu fomento e regulagdo. Tais organiza¢Ges que integram esse
setor ndo fazem parte da estrutura do Estado, nem do mercado, fazendo parte do rol de
atividades ndo lucrativas, passando a atuar sob o titulo de Organizacdo Social (OS),
destinadas a gestdo dos servicos de interesse publico, com financiamento estatal ou misto,
dependendo da &rea, sendo, portanto, submetidas ao controle estatal e social. (MORALES,
1999). A uniformizacdo das regras administrativas aplicveis para todas as organizagdes
estatais, imposta pela Constituicdo Federal de 1988, fez com que 0s servicos sociais ficassem
prejudicados na sua execucdo por conta da impossibilidade de flexibilidade na ado¢do de

procedimentos que fossem adequados para cada tipo de atividade ou servico.

Assim, a implementacdo do modelo de Organizagdes sociais converge com a busca por maior
eficiéncia e eficacia na gestdo de servicos publicos e a mudanca da forma de controle na
gestdo. Este controle deixa de ser por procedimentos e passa a trabalhar com resultados, muito
embora ainda persista a intencdo dos 6rgaos de controle em se realizar o controle classico dos
procedimentos (GROISMAN; LERNER, 2006).

Os titulos de OS - Organizagbes Sociais (BRASIL, 1998) e OSCIP - Organiza¢do da
Sociedade Civil de Interesse Pubico (BRASIL, 1999) estdo legalmente previstos no Brasil ha
cerca de catorze anos. Desde entdo, muitas interpretacdes e visbes sobre a aplicacdo e
finalidade dos titulos permearam as esferas da Administracdo Publica, enquanto as
experiéncias foram sendo implantadas e consolidadas nas trés esferas de governo: Unido,

Estados e Municipios.

Cada unidade da federacgdo que adotou modelo de parceria com o terceiro setor construiu seu
proprio modelo, a partir da legislacdo federal inicial e com as adaptacdes e aperfeicoamentos

que melhor se adequavam as suas respectivas realidades.
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Também neste contexto, o Conselho "Comunidade Solidaria” (Comunidade Solidaria), um
programa ligado a Presidéncia da Republica, realizou um processo de debates e negociacdes
politicas com as organizacdes do terceiro setor e representantes do governo, a fim de
reestruturar 0 marco legal do Terceiro Setor Brasileiro, criando entdo uma outra qualificacéo
denominada OSCIP — Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico. (FERRAREZI,
2001).

Ainda ha varias duvidas e, principalmente, dificuldades de entendimento da dindmica do
modelo tanto por parte de 6rgdos estatais, como pelas entidades qualificadas com tais titulos.
Entretanto, algumas caracteristicas gerais dos modelos ja podem ser verificadas, assim como
resultados que levam a uma maior especializacdo nos servicos pelas entidades que apresentam
experiéncias exitosas e a constante profissionalizacdo das entidades e fortalecimento de suas

respectivas missdes institucionais.

De forma geral as Organizac6es sociais tém sido utilizadas tanto pelo governo federal quanto
pelos estados mais como forma de fugir da rigidez do Direito Administrativo do que no
intuito de realmente transformar estruturalmente o Estado. Sano (2003) indica que a maioria
dos governos estaduais que optaram pelo modelo de Organizagdes sociais o fizeram “mais
como uma alternativa de flexibilizacdo na oferta de servicos publicos e menos como parte de
um processo de reestruturacdo da maquina publica” (SANO, 2003) e consequentemente de

fortalecimento do Nucleo Estratégico estatal.

Porém Sano (2003) também afirma que a simples adocdo deste novo modelo de gestdo ja

significa uma vantagem para a capacidade gerencial do Estado:

Ao criar um novo modelo de gestdo, mas que coexiste com formas
tradicionais, 0 governo pode promover a competicdo entre as diferentes
formas, seja por recursos, por usuérios do servico, mas principalmente por
resultados, pois é a partir dessa logica que um modelo pode ser valorizado em
relacdo a seu concorrente. Assim, a tendéncia é que tanto o governo quanto a
sociedade ganhem, pois a busca por melhores resultados tende a otimizar a
utilizacdo dos recursos e a levar um servico com mais qualidade para a
populagéo.
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Logo, é possivel afirmar que o modelo de Organizag¢Ges Sociais, criado a partir da Reforma do
Aparelho do Estado de 1995 ainda estd em fase de maturacdo - apesar de sua adogdo pela
Unido Federal, diversos Estados e Municipios -, apresentando fragilidades quanto a sua
constitucionalidade e legitimidade para a gestdo dos servigos sociais de interesse publico,
considerados ndo exclusivos de Estado e, portanto, a sua eficdcia. Essa ainda reduzida
experimentacdo do modelo verificada especialmente em algumas areas como saude, cultura e

ciéncia e tecnologia o coloca em questionamento quanto a sua aplicabilidade.

As OS trouxeram uma série de flexibilidades e agilidade para a gestdo de servicos sociais e
cientificos que eram requisitadas pelos gestores publicos dessas areas. Estas mesmas areas ja
haviam experimentado um ambiente de flexibilidade organizacional na sua operacéo quando o

modelo de fundac@es publicas anterior a Constituicdo de 1988 propiciava.

Entretanto, assim como em épocas anteriores em que fora conferida maior flexibilidade de
gestdo a gestdo dos servicos publicos, foi gerada reacdo contraria pelas areas burocraticas de
controle interno e externo da Administracdo Publica, que tem colocado em risco todo a l6gica
do modelo, de modo que hd uma tendéncia de sobreposicdo dos controles prescritos pela

administracdo burocratica com os previstos pela reforma gerencial.

Essa dicotomia entre a necessidade de flexibilizar as regras para a gestao de servicos publicos
sociais e cientificos, buscando maior efetividade, e a resisténcia das instancias burocréaticas de
controle tradicional da administracdo publica em mudar a ldgica de supervisdo e controle
parece estar contribuindo para o questionamento tanto da legitimidade quanto da prépria

legalidade do modelo de Organizagdes Sociais.

Assim, apesar da ado¢do do modelo OS ter propiciado a necesséaria agilidade e flexibilidade
de gestdo aos servigos sociais e cientificos que passaram a adota-lo, a hipotese deste trabalho
é que o modelo gerou uma sobreposicdo de controles burocraticos e gerenciais, acumulando
entdo, o controle tradicional dos meios com os controles finalisticos e de resultados previstos

na reforma gerencial.

Verifica-se que, mesmo apos todo o conceito trazido pela reforma gerencial, os 6rgdos de
controle permanecem tratando as Organizagdes Sociais como se fossem integrantes da

Administracdo Publica, quando na verdade séo entes autbnomos que formam parceria com 0
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Estado para a realizacdo de servigcos publicos e que estdo obrigados a atingir resultados
pactuados em contratos de gestéo.

Além dos 6rgdos tradicionais de controle ndo aceitarem passar a ter um tratamento diferente
com as Organizagdes Sociais, 0s 6rgaos responsaveis pelo controle e gestdo fiscal, como 0s
Ministérios da Fazenda e do Planejamento também tratam as Organiza¢fes Sociais como se
fossem oOrgdos integrantes da estrutura do aparelho do Estado, quando lhes impde
contingenciamentos orcamentarios®’, mesmo proibidos em lei, e obrigam a adoc&o de regras
de compras e contratacdo de servigos utilizando as regras gerais da Administracdo Publica,
quando a lei de OrganizacBes Sociais prevé a utilizagdo de regras préprias®® adequadas as

atividades de cada entidade.

A seguir, serdo discutidas as caracteristicas do modelo de organizagdes sociais, em seus
aspectos tedricos, para posteriormente discutir as caracteristicas deste modelo no Brasil e

entdo a hipdtese apresentada acima.

7§ 1°do Art. 12, da Lei n® 9.637/1998, diz que “sdo assegurados as organizag¢des sociais os créditos
previstos no orcamento e as respectivas liberacBes financeiras, de acordo com o cronograma de
desembolso previsto no contrato de gestao”.

%8 Art. 17, da Lei n° 9.637/1998, prevé que “A organizacdo social fara publicar, no prazo maximo de
noventa dias contado da assinatura do contrato de gestdo, regulamento préprio contendo 0s
procedimentos que adotara para a contratacdo de obras e servi¢os, bem como para as compras com
emprego de recursos provenientes do Poder Publico”.
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4. CARACTERISTICAS DO MODELO DE ORGANIZACOES SOCIAIS

O modelo de Organizacdes Sociais foi idealizado e implantado para os servi¢cos publicos até
entdo prestados diretamente pela sua Administracdo Direta ou Indireta, considerados nao
exclusivos. Nesse bojo estdo considerados Varios servigos sociais, como: Saude, Cultura,
Ciéncia e Tecnologia, Esportes, Formacdo e Meio-Ambiente. Devido as especificidades
culturais de cada setor e os métodos de trabalho de cada grupo de especialistas dessas
organizacg0es, o formato de OrganizacGes Sociais propicia a flexibilidade de gestdo necessaria
a uma melhor atuacdo, devido a possibilidade de incorporar as praticas de gestdo proprias de
cada campo ou setor, o que facilita, dado o respeito a tais peculiaridades, a obtencdo de
ganhos de produtividade nos servicos e de maior satisfacdo na prestacao dos servicos publicos
(ALCOFORADO, 2004).

Devido as especificidades culturais de cada setor e os métodos de trabalho de cada grupo de
especialistas dessas organizacdes, o formato de Organizacdes Sociais propicia a flexibilidade
de gestdo necessaria a uma melhor atuacao, especialmente pela possibilidade de incorporar as
praticas de gestdo proprias de cada campo ou setor, o que facilita, dado o respeito a tais
peculiaridades, a obtencdo de ganhos de produtividade nos servi¢os e de maior satisfacdo na
prestacdo dos servicos publicos (ALCOFORADO, 2004).

Desta forma, como as regras, 0s métodos e os fluxos ndo séo rigidos e podem ser adaptaveis,
inclusive, a necessidades emergentes, sdo mais flexiveis e abertos as mudancas, o que pode
vir a facilitar sobremaneira a capacidade de adaptacdo a mudancas. Em relacéo a esse ponto,
cabe citar Morgan (1996:241).

Mudangas no ambiente sdo consideradas como desafios aos quais a
organizacdo deve responder. Embora haja grandes discussdes a respeito de
qual deva ser o principal fator que influencia a sobrevivéncia, polemizando-
se entre adaptacdo e selecdo, tanto os teodricos da contingéncia como 0s
ecologistas organizacionais sdo unanimes em acreditar que 0s principais
problemas que as organizagdes modernas enfrentam originam-se de
mudancas no ambiente.

Essa vantagem de adaptacdo da forma de funcionamento da Organizacdo Social ao ambiente
em que atua deve ser encarada como uma importante mudancga de paradigma da atividade

publica que vinha, anteriormente, sendo realizada por uma organizacao estatal.
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A organizacdo estatal é burocratizada, hierarquizada e sujeita a regras rigidas definidas e
aplicaveis a toda a Administracdo Publica, independente da natureza da atividade de cada
organizacdo. Isso incorre em que, muitas vezes, essas organizacOes estatais isolam-se das
especificidades de setor, e passam a encarar suas relagbes com outras entidades e setores de
maneira formal e padronizada, tratando e lidando com diferentes de modo igual.

Isto pode ndo ser um problema para as Organizagfes Sociais, que podem definir suas diversas
maneiras de inter-relacionamento com os diversos mundos organizacionais e setores. Morgan
(1996:249) considera essas organizacdes que se fecham em relagdo a adaptacdo ao mundo em

que estdo inseridas como egoceéntricas.

Muitas organizagOes encontram sérios problemas em lidar com o mundo
exterior por ndo reconhecerem que sdo uma parte dos seus respectivos
ambientes. Consideram-se como entidades isoladas que deparam com o
problema de sobreviver contra os caprichos do mundo exterior que é
frequentemente concebido como um lugar de ameagas e oportunidades. Isto
se torna ainda mais evidente nas praticas de empresas que denomino
organizagBes egocéntricas que possuem uma noc¢do um tanto fixa daquilo
gue podem ser e acham-se determinadas a impor ou sustentar a identidade a
qualquer preco.

Ainda sobre a flexibilidade organizacional necessaria ou capacidade de adaptabilidade da

organizacdo as mudancas, Morgan (1996:261) diz:

Uma estratégia mais apropriada é aprender como mudar com a mudanga,
influenciando e moldando o processo quando possivel, mas estando sensivel
para a idéia de que em tempos de mudanca novas formas de organizacao do
sistema precisam ter liberdade para emergir. Este processo frequentemente
depende da habilidade de perceber e evitar tendéncias destrutivas do sistema
que quase sempre residem nos circulos viciosos criados pelas relacbes de
feedback positivo, além de se criar espa¢o onde aprendizagem e padrfes de
co-evolucdo podem ocorrer.

Um outro aspecto a ser destacado nas OrganizacOes Sociais € a possibilidade de utilizagéo de
formas de gestdo que incluam a participacdo dos funcionarios no planejamento das atividades
da organizagdo, assim como a adocdo de métodos de gerenciamento mais eficazes que déem
maior espago a tomada de decisdo desburocratizada ou, até mesmo, descentralizada, conforme

a natureza da atividades, as praticas aplicaveis a cada setor e os valores das pessoas que fazem
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parte da organizagdo. Tendrio (2000:191) fala sobre a evolucdo da sociedade e necessidade

das organizacOes se adaptarem, acrescentando sobre o assunto:

Da especializacdo do trabalhador (taylorismo) a qualificacdo versatil; da
producdo em massa (fordismo), as organizagdes agora devem atuar em funcéo
das demandas diversificadas do mercado; da gestdo tecnoburocratica a um
gerenciamento mais participativo; do gerenciamento implementado em
“espagos privados” para o gerenciamento desenvolvido em “espagos
publicos”. Portanto, a idéia central ¢ passar: a) de uma gestdo organizacional
rigida, burocratizada, na qual o processo de tomada de deciséo é centralizado,
para uma flexivel, desburocratizada, na qual o processo decisorio seréd
descentralizado; b) de uma gestdo monoldgica ou estratégica para uma gestdo
dialégica ou comunicativa.

Entretanto, ndo ha que se confundir essa grande possibilidade de flexibilizacdo da gestdo e de
seus instrumentos nas Organizagdes Sociais com um desenvolvimento das atividades sem
regras ou instrumentos. A flexibilidade de gestdo nas organizacdes sociais esta principalmente
no fato de a organizacao pode vir a se utilizar de mecanismos mais adaptaveis a natureza das
suas atividades e aos valores e praticas do setor em que se insere e com quem vai interagir. E
importante que a organizacdo tenha regras e controles, mas a grande vantagem estd na
possibilidade dessas regras e controles ndo serem imutaveis e também ndo estarem acima da

consecucdo dos objetivos de cada situacao.

As diversas organizacgdes que existem, assim como 0s diversos grupos de pessoas e 0S mais
variados setores do mercado tém particularidades que as diferenciam umas das outras e que as
faz adquirir uma identidade propria. Essas particularidades terminam por estar, também,
relacionadas as pessoas que compdem essas organizacbes e, consequentemente a sua
respectiva logica de funcionamento. No caso das Organizagdes Sociais, cada area do servigo
publico € diferente da outra em sua forma de funcionamento, por apresentar usuarios com
demandas diferentes e atores com formacdo e praticas também diferentes, o que gera
especificidades na forma de gestdo de cada servico especifico. Schein (2001:243), fala que a

cultura influencia diretamente a forma como séo realizados os trabalhos nas organizacdes.

Quando vocé pensa em cultura, hd chances de que identifique alguns
aspectos de como as pessoas na sua organizacao se relacionam umas com as
outras e de como elas executam seus trabalhos — “o jeito como fazemos as
coisas por aqui”. A visdo mais comum ¢ a de que a cultura esta ligada aos
relacionamentos humanos dentro da organizacao.
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Essa cultura de cada grupo ou organizagdo influencia diretamente em seu modelo de
organizagdo interna, nas suas rotinas e processos, na sua forma de se relacionar com o
ambiente externo. Sendo composta pelo conjunto de significados das coisas que estdo postas
no mundo, que sdao compartilhados pelo grupo de pessoas organizado. No caso especifico das
Organizacdes Sociais da area da Ciéncia e Tecnologia, pode-se verificar que cada instituicdo
faz parte de uma realidade diferente, porque cada centro de pesquisa é formado por pessoas

com formacoes, habitos e formas de pensamentos muito distintos. Segundo Schein (2001:45):

“A cultura é a soma de todas as certezas compartilhadas e tidas como corretas que um grupo

aprendeu ao longo de sua historia. E o residuo do sucesso.”

A importancia de se observar a cultura como um elemento que possibilite mais facilmente a
utilizacdo de determinados instrumentos ou modelos organizacionais é relevante a medida que
se adotam sistemas de regras e uma logica de funcionamento que nao conflite com os valores
de cada setor especifico. As Organizagfes Sociais tem gerido servicos sociais e cientificos das
area da Ciéncia e Tecnologia, Saude, Cultura e Meio Ambiente, dentre outras. Schein (2001)
fala dos conhecimentos especificos a um dado setor, que sdo compartilhados por seus
integrantes, pessoas que atuam nesse ramo. Segundo Schein (2001:29) sobre a importancia da

cultura:

A cultura importa porque é um poderoso e muitas vezes ignorado conjunto de
forcas latentes que determinam o comportamento, a maneira como se
percebem as coisas, 0 modo de pensar e os valores tanto individuais como
coletivos.

Outro aspecto relevante da cultura organizacional é que ela é estavel e dificil de mudar,
portanto ndo se deve impor regras ou instrumentos, alem de metodos de trabalho que véo ao
seu encontro, pois afetam diretamente os valores e o significado de éxito de um grupo de
pessoas, assim como, muito provavelmente, influenciardo no resultado dos trabalhos da

organizagdo. Conforme Schein (2001:36):

As implicacBes dessa maneira de pensar a cultura sdo profundas. Em
primeiro lugar, comecamos a perceber que a cultura é estavel e dificil de
mudar porque representa o aprendizado acumulado de um grupo — as formas
de pensar, de sentir e de perceber o mundo que fizeram o sucesso do grupo.
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Estar atento aos aspectos culturais de uma organizacdo é importante, para se moldar a forma
de se atingir objetivos, pois o desafio estd em se adaptar os métodos e sistemas de
administracdo a uma determinada organizacdo com suas crencas e valores estabelecidos e

compartilhados. Segundo Porter (2002, p.53):

A questdo ndo e saber se a cultura desempenha ou ndo um papel; é entender
esse papel no contexto das determinantes mais amplas da prosperidade. (...)
O modo de tratar o papel da cultura na prosperidade econémica tende a
concentrar-se nos atributos culturais genéricos que se consideram desejaveis,
como a capacidade de trabalho, a iniciativa, a crenca no valor da educacdo, e
em fatores tirados da macroeconomia, como a propensdo a economizar e
investir.

Dessa forma, o0 modelo de OrganizacGes Sociais possibilita uma permeabilidade da cultura
aos instrumentos de gestdo, de forma a que o administrador possa utiliza-los para a melhor
realizacdo dos trabalhos e o atingimento dos objetivos organizacionais propostos. Argyris
(1968:63) fala da necessidade de se conhecer as caracteristicas tanto dos individuos como da

organizacdo formal para a elaboragéo da estrutura a ser implantada na organizacao.

“A estrutura ndo pode ser elaborada sem que se conhegcam as caracteristicas de dois

componentes basicos fundamentais: o individuo e a organizacao formal.”

A possibilidade de utilizacdo das praticas do setor do mercado, referentes a contratacdo de
pessoal, compras, controles, organizacdo da producéo e do préprio marketing € um diferencial
importante para essas atividades que, anteriormente estatais, passaram a ser executadas pelas

OrganizacOes Sociais.

Os servigos sociais e cientificos, sejam ofertados a populacéo pelo setor publico ou pelo setor
privado, necessitam de flexibilidade de gestdo, além de apresentarem caracteristicas proprias
referentes a cada area, de acordo com o corpo técnico que a compde. Dai, 0 modelo de
OrganizacBes Sociais preconizado na reforma gerencial é propicio para a organizacdo e
operacionalizacdo desses servicos, pois possibilita tanto a utilizacdo de regras proprias que
facilitem a operacdo em cada setor como, também, a adaptacdo da estrutura organizacional e

modo de operacéo das atividades a cultura de cada area.
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4.1. A descrigdo e evolucdo do modelo de Organizagdes Sociais no ambito da reforma
gerencial do Estado Brasileiro de 1995

No Brasil, até os anos 80, uma das principais caracteristicas das politicas sociais era a
exclusdo da sociedade civil da formulagdo e implementacdo da agcdo governamental, tornando
ndo democratica a relacdo entre Estado e sociedade. O Estado deveria ser completamente
responsavel pela entrega e disponibilizacdo da maior parte dos servicos publicos, realizando-
os diretamente por meio dos 6rgédos integrantes de seu aparato. 1sso se dava ndo somente pela
auséncia de servigos disponibilizados pelo mercado, mas também pela fragilidade da
sociedade civil (FARAH, 2001) -, modelo que foi questionado por Bresser Pereira e Grau
(1999).

Com a Reforma do Estado e a criagdo do modelo das Organizagfes Sociais, um segmento da
sociedade civil, com vocagdo predominante para a prestacdo de servigos sociais de interesse

publico passa a poder pleitear o titulo de OS e habilitar a firmar parcerias com o Estado.

A Organizacdo Social € um titulo, que pode ser atribuido as organizacdes do Terceiro Setor
que se candidatem a ele. A partir do Novo Codigo Civil Brasileiro (BRASIL, 2002), os tipos
de organizacdo do Terceiro Setor, aquelas que fazem parte do setor ndo-lucrativo, sdo:
associacoes, fundacOes, partidos politicos e organizagdes religiosas. Entretanto, somente as
associacfes e fundacGes podem requerer a qualificagdo como OS, e a partir dai firmar
contrato de gestdo com o Poder Publico para a execucdo de determinados servigos publicos,
conforme cada caso previsto em legislacdo prépria, de acordo como a esfera de governo
(BRASIL, 1998).

Até hoje, no Brasil, hd predominancia de Associa¢des qualificadas como Organizagdo Social.
Talvez a predominancia desse modelo dé-se pela propria caracteristica da Associacdo que €
constituida pela unido de pessoas em torno de um objetivo comum, o0 que combina mais
adequadamente com um modelo de organizagcdo em que se pressupde auto-gerida pela propria
comunidade interessada no assunto de seu objetivo social. Isto ndo impede ou prejudica a
adocdo do modelo de Fundacéo para as atividades de organizagdes sociais, apenas restringe
um pouco a pratica da auto-gestdo, j& que, neste caso, 0 Conselho de Administracdo é
indicado pelas entidades que tem assento garantido estatuariamente. Nas associacdes a

Assembleia Geral de Associados é quem elege os membros do Conselho de Administracao.
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A Organizacdo Social é apropriada para a execucdo dos servigos sociais que requerem
flexibilidade de gestdo e agilidade, sem ter que se submeter as leis de licitacdo publicas, nem
a contratacdo de pessoal por concurso. Isto ndo quer dizer que a organizacdo nédo disponha de
controles. Ao contrario, existem regras que se adequam as atividades desenvolvidas pela
organizagdo, mas que ndo acarretem demora, nem utilizem etapas que venham a dificultar ou
atrasar a prestacao do servico publico a populacdo. Além disso, a Organizacdo Social utiliza
controles de empresa privada, principalmente em relacdo as areas contabil, financeira,

suprimentos e recursos humanos (BRASIL, 1997)

Além disso, toda a avaliacdo do servico prestado pela organizacdo social € monitorado
permanentemente por uma comissao da Entidade Supervisora, no caso o 6rgao publico que
contrata os servi¢os da Organizacdo Social através do Contrato de Gestdo. Essa comissdo de
avaliacdo tem por objetivo acompanhar o desempenho da organizagdo, baseando-se nos
indicadores de gestdo, qualidade e produtividade que sdo previstos no Contrato de Gestdo

estabelecido pela Administracdo Publica com a organizacdo (BRASIL, 1997).

Através do Contrato de Gestdo, o Estado transfere recursos para a Organizacdo Social
executar 0s servigos que anteriormente eram por ele prestados. Além disso, a organizacdo se
obriga a captar®® mais recursos no mercado a fim de ampliar a oferta dos servicos &
populacdo. Esses recursos podem ser captados através de venda de bilheteria, projetos
culturais com incentivos fiscais, doa¢des ou mesmo contribuices de associados e empresas,
dentre outras fontes (BRASIL, 1997).

Dentre as fungdes administrativas necessarias ao funcionamento de qualquer organizacéo,
pode-se identificar algumas que apresentam uma grande possibilidade de flexibilizacdo, de
forma a se adequar ao modo préprio de funcionamento da atividade da Organizacdo Social,

em virtude da natureza do servico prestado.

Todas as organizacgdes existem com um proposito definido e as Organizagdes Sociais, embora

gozem da possibilidade de terem formas e regras flexiveis, também tem propositos definidos,

» Isso se aplica somente em algumas areas como cultura, esportes, ciéncia e tecnologia etc. Ndo se
aplicando a &rea de saude.
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e 0 eixo norteador de sua atuacdo em relagdo ao servico publico que executa séo as diretrizes,

metas e resultados previstos no Contrato de Gestdo. Segundo Bowditch e Buono (1992,:166):

“As organizagdes existem com um proposito. Embora os seus integrantes e grupos possam ter
metas diferentes das da organizagdo, e a organizagdo por si pode ter diversas metas, as

organizagdes existem para atingir um certo fim.”

O desenvolvimento do modelo de Organizagdes sociais no pais é consideravelmente baixo.
Martins (2009) registra que o governo federal, responsavel pela concep¢do dos modelos de
parceria, até o ano de 2009 havia qualificado apenas sete entidades como OS, sendo que desde

0 ano de 2002 ndo houve mais nenhuma qualificagdo como OS no ambito federal.

No que concerne ao modelo OSCIP, de igual forma, verifica-se baixo
aproveitamento dos recursos e beneficios dos termos de parceria pelos
governos das trés esferas. No governo federal, registraram-se 73 Termos de
Parceria firmados, que corresponde ao estabelecimento de parceria com 1,5%
de entidades qualificadas como OSCIP, sendo a maioria delas das &reas
assistencial (30%) ou de defesa ambiental (21%) (MARTINS, 2009).

Nas esferas estadual e municipal verificou-se em 2009 que oito estados e dez municipios
apresentavam legislacdo propria de OSs e no total existiam cerca de 112 OSs por eles
qualificadas. Porém apenas 28 contratos de gestdo haviam sido firmados com essas entidades,

sendo que 78% deles concentram-se nos estados da Bahia, Para e Sdo Paulo.

Relativamente aos municipios, apenas o governo municipal de Sdo Paulo
apresentou numero significativo de OS com contratos de gestdo firmados com
o Poder Publico, com 15 contratos, o que demonstra que, de forma geral, ainda
ndo hé no pais uma difusdo representativa do modelo. (MARTINS, 2009).

O municipio do Rio de Janeiro iniciou a utilizacdo do modelo OS em 2009, ap6s aprovacao de
lei prépria, estendendo a utilizacdo do modelo para as areas da salde, esportes, educagdo e
cultura. SO na satde, em 2012 ha cerca de 12 organizac@es sociais com 23 contratos de gestao
firmados para gerir servicos relacionados ao PSF — Programa de Salde da Familia, UPAs —
Unidades de Pronto Atendimento, maternidades, hospitais e programas especificos dirigidos a

idosos e gestantes.
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O modelo de OS utilizado no Estado de S&o Paulo foi previsto na Lei complementar n° 846,
de 04 de junho de 1998. Ele difere em alguns aspectos do modelo inaugural no Pais, do
Governo Federal, muito embora tenha sido construido na mesma época, especialmente na
configuracdo prevista para o Conselho de Administracdo nas entidades a serem qualificadas,
que no modelo Federal é prevista a obrigatoriedade de participagdo de representantes do
Poder Publico, enquanto que no modelo paulista, ndo existe essa previsdo, sendo inclusive
proibido o exercicio de qualquer servidor da Secretaria gestora dos servicos no Conselho de
Administracdo das OS (SAO PAULO, 1998). Essa é uma tendéncia verificada na maior parte

das legislacGes estaduais e municipais de OS que vieram posteriormente ao modelo federal.

Segundo SANO (2003), a participacdo de membros do poder pablico na composi¢do do
conselho de administracdo pode entrar em choque com o proposito da publicizacdo expresso
no Plano Diretor da Reforma do Estado, pois a presenca de membros do governo poderia
inibir a atuacdo os demais participantes do conselho, prejudicando e, no limite, até anulando a

proposta de promover maior autonomia e flexibilidade na gestéo.

No ano de 2009 foi realizada uma alteracdo na legislacdo de Organizagdo Social paulista, por
meio da Lei complementar n° 1.095, de 18 de setembro de 2009. A principal alteragdo no
modelo inicial foi no sentido de ampliar as areas de utilizacdo do modelo, que inicialmente
eram somente salde e cultura, estendendo ao esporte e ao atendimento ou promoc¢do dos
direitos das pessoas com deficiéncia (SAO PAULO: 2009):

Artigo 1° - O Poder Executivo podera qualificar como organizagdes sociais
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades
sejam dirigidas & saude, a cultura, ao esporte e ao atendimento ou promogao
dos direitos das pessoas com deficiéncia, atendidos os requisitos previstos
nesta lei complementar.

Além dessa expansdo das atividades para a ado¢do do modelo OS, a lei também abriu a
possibilidade de que as fundagdes de apoio aos hospitais de ensino, existentes ha mais de 10

anos possam ser qualificadas como OS e prestar servi¢os na area de saude ao Estado.

Ate essa alteracdo legal ocorrida em setembro de 2009, o Estado de S&o Paulo manteve-se
onze anos com o modelo original, implantado e consolidado nas areas de saude e cultura,
optando pela adocdo do modelo em duas novas areas: “esporte e ao atendimento ou promogao

dos direitos das pessoas com deficiéncia”.
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A érea da saude do Estado de S&o Paulo iniciou o desenvolvimento do modelo de OS em
1999, logo apo6s a vigéncia da lei estadual especifica. As entidades escolhidas para a
qualificacdo como OS por opc¢do da Secretaria da Saude, foram entidades experientes na area
e que ja prestavam servicos de assisténcia hd mais tempo. Uma das principais razfes para o
incentivo do modelo esteve relacionada aos recursos humanos, especialmente as restrigdes
impostas pela Lei Camata, de 1995 e, também, o fato de que havia alguns prédios destinados a

hospitais publicos recém construidos e que precisavam comecar a funcionar (SANO, 2003).

A entidade supervisora estruturou-se para atuar como 6rgdo formulador de politicas, passando
a configurar os contratos de gestdo de acordo com a demanda epidemioldgica de cada regido,
refletindo-se em metas e indicadores (RINNE, 2005). Outro avanco nos contratos de gestao
foi a utilizacdo de percentual de recursos a titulo de incentivo. Ou seja, 10% do valor previsto
para 0 repasse de recursos financeiros a OS estd condicionado ao alcance de padrdes
especificos, enquanto o restante assegura a manutencao da assisténcia aos usuarios do servico

publico.

O modelo OS no estado do Espirito Santo esté previsto na Lei Complementar n® 489, de 21 de
julho de 2009. Anteriormente ja havia a previsdo legal da utilizacdo do modelo, mas nédo
legislacdo especifica que contivesse abordagem abrangente das disposicdes do modelo

capixaba - tanto é que ele ndo fora aplicado.

O Estado do Espirito Santo iniciou a implantagdo do modelo OS no final do ano de 2008, com
a implantacdo de um Centro Socioeducativo de atendimento a adolescentes em conflito com a
lei, no municipio de Cariacica, quando firmou o primeiro contrato de gestdo. O 6rgdo estatal
supervisor é o Instituto de Atendimento Sécio Educativo do Espirito Santo (IASES), autarquia
vinculada a Secretaria da Justica, e a OS executora das atividades é a Associacdo Capixaba de
Desenvolvimento e Inclusdo Social (ACADIS). Em seguida, também no final do ano de 2008,
o0 estado do Espirito Santo firmou um segundo contrato de gestdo, no ambito da Secretaria da
Saude, para o desenvolvimento das atividades do Hospital Central de Vitoria.
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No inicio de 2010 a Secretaria da Cultura também iniciou a implantacdo do modelo, quando
publicou edital para a Biblioteca Estadual. Da mesma forma, estdo em andamento processos

de transferéncias de servicos da area de ensino e outros servicos da area da cultura.

O modelo OS do Espirito Santo, na configuracdo atual, inova no modelo de parceria entre
Estado e Terceiro Setor, pois constitui avanco em relacdo a legislacdo anterior, que ainda
tinha resquicios da legislacdo federal de 1998, prevendo participacdo direta de servidores
publicos no 6rgédo deliberativo da OS, além da ndo-previsao de processo seletivo para firmar
contrato de gestéo.

A legislacdo atual também traz inovac6es para 0 modelo OS, que ndo se verificam em outros
modelos de outras esferas. Por exemplo, quando especifica as regras para a cessdo de
servidores publicos para exercicio nas OS, e prevé a possibilidade de intervengdo no servico
transferido, sem que haja, a priori, uma ruptura no contrato de gestdo que venha a ocasionar

solucdo de continuidade na prestacdo de servigos a populacéo.

O modelo Oscip mineiro esté previsto na Lei n® 14.870, de 16 de dezembro de 2003, com sua
regulamentacdo pelo Decreto n° 44.914, de 03 de outubro de 2008 e alteracGes posteriores. A
lei inicial sofreu alguns ajustes no decorrer da implantacdo do modelo, especialmente no
inicio de 2008, quando j& se tinha a experiéncia de implementacdo dos primeiros Termos de

Parceria, que iniciaram sua vigéncia em 2005.

O modelo mineiro de parcerias entre Estado e Terceiro Setor inovou quando consolidou, em
uma so legislacdo e sob a nomenclatura de Oscip, todas as regras para esse tipo de parceria,
prevendo caracteristicas importantes dos modelos OS e Oscip originais, e também absorvendo

a experiéncia de outros estados com seus modelos proprios.

Diferentemente do estado de Sao Paulo, que previu modelos diferentes de OS para as areas da
cultura e da saude, regulamentadas por decretos governamentais especificos, o estado de

Minas Gerais adotou um modelo Unico para todas as areas. Se por um lado simplifica o
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controle estatal sobre a atividade, por outro eleva as dificuldades para algumas atividades que

requerem uma maior flexibilidade de gest&o.

O modelo de Oscip mineiro é o Unico dos casos analisados nesta tese que prevé
expressamente, na legislacdo, regras detalhadas sobre os patriménios moével e imdvel

adquiridos com recursos do Termo de Parceria.

Outro ponto interessante no modelo mineiro é a previsao, expressa na legislacdo estadual que
cria 0 modelo, da equiparacdo do titulo de Oscip mineiro ao de OS, previsto na legislacao
federal. Assim, contempla para o seu modelo também a possibilidade de que as Oscips, com
termo de parceria vigente, possam ser contratadas por 6rgdos da administracdo publica, com
dispensa de licitacdo, para desenvolver atividades que sejam afetas ao objeto do termo de

parceria, conforme previsto na Lei Federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993.

Em Minas Gerais a qualificacdo como Oscip € um ato discricionario, 0 que permitiu a
Secretaria de Planejamento e Gestdo (Seplag) optar pela montagem de um cadastro com todas
as entidades qualificadas, que atualmente somam cerca de 160. Isso facilita a escolha de
Oscip para realizar os servicos publicos que séo escolhidos para serem prestados a populacéo
por meio de parceria entre Estado e terceiro setor. Além disso, funciona como mecanismo de
competicdo entre as entidades, que passam a buscar maior profissionalizacdo, eficiéncia na

gestéo e alcance de melhores resultados.

No periodo de 2007 a 2010, o estado de Minas Gerais, por meio da Secretaria de
Planejamento e Gestdo e a Oscip CeMAIS, no escopo do projeto Instituto de Governanga
Social (IGS), desenvolveram modelo de certificacéo de boa gestdo das Oscips mineiras. Este
modelo visava a estabelecer classificacdo com base em indicadores de qualidade, de
organizacéo e de capacidade de gestdo, para desenvolver, junto as entidades do terceiro setor,
a percepcdo da importéncia da profissionalizacdo de sua gestéo, e propiciar que se tenham
excelentes entidades parceiras no estado de Minas Gerais.
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Ainda ha varias duvidas e, principalmente, dificuldades de entendimento da dindmica do
modelo de Organizagfes Sociais nas trés esferas federativas, tanto por parte de érgdos estatais
como pelas entidades qualificadas com tais titulos. Entretanto, algumas caracteristicas gerais
dos modelos ja podem ser verificadas como consolidadas. Outro fator que tem influenciado
positivamente na consolidagcdo do modelo sdo os resultados alcangados pela maior parte de
entidades que o integram, aliados a constante profissionalizacdo das entidades e o

fortalecimento de suas respectivas missdes institucionais.

A seguir serdo discutidos os controles existentes no modelo de organizacGes sociais, a fim de
possibilitar a discussdo da relacéo entre controle e autonomia decisoéria, central neste trabalho.
Para tal, serd apresentada inicialmente uma breve discussao das possiveis formas de controle
existentes na administracdo publica gerencial e que podem ser adotadas pelas organizacGes
sociais, para em seguida discutir as formas de controle efetivamente implementadas por estas

ultimas no Brasil.
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5. AS FORMAS DE CONTROLE NA ADMINISTRACAO PUBLICA GERENCIAL

Nesta secdo far-se-4 uma explanacdo das formas de controle aplicaveis na administracdo

publica, a partir de analise da literatura sobre o tema.

5.1. Modelos de controle: dos procedimentos aos resultados

Os modelos de controle da Administracdo Publica tém evoluido, passando dos controles mais
tradicionais, focados nos procedimentos e verificagdo da conformidade legal e no controle
parlamentar em que os cidad&os fiscalizam 0s seus governantes eleitos, para outros em que a
sociedade passa a demandar e fiscalizar suas demandas por compromissos publicamente

assumidos e prestacdo de contas.

Bresser (1998) identificou que para a execucdo das decisdes, a sociedade depende do controle
hierarquico, que pode ser divido em trés formas: gerencial, burocratico ou tradicional.
Segundo Bresser (1998:141):

Weber definiu com clareza os dois Gltimos tipos de poder hierarquico. O
controle tradicional corresponde, na administragdo do Estado, ao
patrimonialismo; o controle burocratico, & administragdo publica burocrética,
em que 0s objetivos e 0s meios mais adequados para atingi-los séo
rigidamente definidos na lei; o controle gerencial, a administracdo publica
gerencial.

A propria reforma do Estado traz a responsabilizacdo dos governantes e burocratas como algo
essencial que insere a sociedade nas organizagbes publicas e compele ao alcance da

efetividade e eficacia nos servigos publicos. Segundo Jarquin, 2006:

A necessidade de transformar o modelo e estilo de gestdo da administracéo
publica para orientd-la em direcio a uma maior flexibilidade, a
descentralizacdo, a individualizacdo das responsabilidades e a aplicacdo de
principios éticos na gestdo publica.

Dentre os controles que sdo utilizados na Administracdo Publica, destacam-se: os controles
classicos, o controle parlamentar, a logica dos resultados, a competicdo administrada e o

controle social.

56



Os controles classicos se referem a verificacdo formal do cumprimento dos procedimentos por
parte dos administradores publicos, com o foco principal na verificagdo da adequacgdo a norma

legal.

A finalidade dos controles cléssicos, segundo Groisman e Lerner, 2006 € a seguinte:

cumprimento das normas existentes, de forma que se verifiquem os principios
de probidade e universalidade dos atos governamentais, e também o controle
da acdo dos governantes para que os direitos dos cidaddos sejam respeitados e
ndo existam atos de corrupgao.

Além disso, Groisman e Lerner, 2006, afirmam que a principal caracteristica dos controles
classicos ¢ a “comparagdo entre os atos, os feitos e as normas, a fim de comprovar se aqueles

se ajustam ao que foi prescrito.”

A segunda categoria de controles ¢ o controle parlamentar, segundo o qual tem como

principio “a capacidade de os governados controlarem seus governantes” (Anastasia, 20006).

O controle parlamentar pode ser exercido por varios instrumentos, sendo eles as elei¢cdes, o
poder de agenda e o veto. Muito embora esses mecanismos possam parecer muito distantes

dos cidadaos, podem ser acessados especialmente com a mobilizacéo social.

A logica dos resultados, por sua vez, introduz na administracdo publica o viés do
gerencialismo trazido pela reforma do Estado de 1995, consistindo na avaliacdo das politicas
publicas implementadas pelos governantes e dos resultados alcancados em determinado

periodo. Conforme Quirds, 2006, esse tipo de controle consiste na:

“Avaliacdo ex post das politicas e dos programas como meio para medir seu desempenho e
exigir a prestacdo de contas dos diretores e funcionarios publicos responsaveis, tanto por sua
execucdo como pelos resultados obtidos™.

Basicamente, a logica dos resultados pressupde a confrontacdo ou comparacdo entre oS
compromissos adquiridos pelos governantes, geralmente expressados por meio de metas, com

0s resultados atingidos com a sua realizag&o.
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Com a reforma do Estado, esse tipo de controle tem sido implementado pela contratualizacéo
de resultados, formalizados entre os 6rgdos da Administracdo Publica e, também, entre estes e
organizacOes do terceiro setor executoras de servicos de interesse publico, como forma de

pactuar e tornar transparente os resultados a serem obtidos. Segundo Abrucio, 2006:

A atuacdo dos 6rgdos governamentais deve estar baseada em contratos, com
0s quais o nucleo central do Estado estabelece pard@metros de desempenho as
unidades descentralizadas ou aos prestadores de servicos publicos ndo estatais,
gue ganham autonomia de gestdo, mas, a0 mesmo tempo, tornam-se mais
permeaveis as demandas dos cidad&os.

Essa ldgica dos resultados tem demonstrado efetividade e, de certo modo, forga a que exista
uma definicdo politica clara do papel das institui¢ces do Estado.

Ja a competicdo administrada é um tipo de controle da Administracdo Publica que €
verificado pela criacdo e o incentivo de uma pluralidade de prestadores de servigos publicos,
de modo a criar uma concorréncia entre 0s mesmos, o que favorece a melhoria da qualidade e

a busca da eficiéncia. Também de acordo com 0 mesmo autor:

O estabelecimento de uma pluralidade de prestadores possibilita, na avaliagdo
de desempenho, substituir contratos detalhados por pardmetros comparativos
e, nos casos de prestacdo de servico direto ao publico, aumentar as opcGes de
escolha por parte dos usuarios.

Esse tipo de controle pode ser utilizado tanto em relacdo as préprias organizacdes que
integram a maquina estatal quanto aos seus prestadores de servicos, sejam estes do terceiro

setor ou mesmo privados.

Por fim, o controle social pressupGe a participacdo da sociedade no controle da Administracéo
Publica, o que é dificil de implantar, sendo 0 modo mais eficaz apresentado a prestagéo de

contas publicas e a responsabilizacdo dos gestores e prestadores de servicos publicos.

Na reforma gerencial os controles de procedimentos e os sistemas de auditoria interna e
externa continuam a ser utilizados, mas com menor importancia, tendo em vista que sao
substituidos, hierarquicamente, pelo controle a posteriori de resultados, pela competicdo
administrada entre as entidades com autonomia gerencial e pelos controles democraticos da

transparéncia dos atos publicos e o controle social. Conforme Bresser (1998:146):
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No caso da administracdo publica gerencial, os controles pari passu de
procedimentos e o sistema de checks and balances continuam a ser utilizados,
mas perdem importdncia relativa. No plano ainda hierarquico, sdo
crescentemente substituidos pelo controle a posteriori de resultados
previamente contratados; no plano dos quase-mercados, pela competicdo
administrada entre entidades as quais foi garantida autonomia gerencial; € no
nivel politico, pelos controles democréaticos: a transparéncia dos atos publicos,
os controles realizados por organizagdes e conselhos publicos ndo-estatais ou
do terceiro setor, e o controle da imprensa e da oposicao.

Todos esses tipos de controle da Administracdo sdo importantes para a responsabilizacéo,
sendo ideal que se complementem, mas que de modo algum representem entraves para o

funcionamento das organizacgdes e para a entrega dos servicos aos cidad&os.

5.2. O Controle Social

Com a chegada da segunda geracdo de reformas da Administracdo Publica, a questdo do
controle social, da participacdo social e do accountability vem sendo incorporados a agenda
de reformas. Enquanto a primeira geracao de reformas esteve focada na diminuicdo dos gastos
publicos, privatizacdes, organizacdo das atividades do Estado em setores segundo a natureza
das atividades e servicos e equilibrio das contas publicas, a segunda geracao, por sua vez, traz
a agenda governamental o tema da gestdo, com o foco em resultados, eficiéncia, no
atendimento ao cidaddo, participacdo do usuario de servigcos publicos e na transparéncia e

accountability. A reforma do Estado e a reforma gerencial, conforme CLAD, 1998:

“... € essencialmente democrética. Isto porque (...) pressupfe transparéncia na administracéo
publica, amplia o espaco do controle social e transforma o publico (...) no conceito

direcionador da reforma.”

Todas essas mudangas trazidas com a reforma do Estado exigem novos arranjos
organizacionais e formas de participacdo social que garantam nova legitimidade aos governos

e viabilizem a governabilidade (Matias-Pereira, 2008).

O controle social e 0 accountability ganham espaco a partir dos desafios trazidos pela reforma
do Estado, especialmente, a reducdo das despesas publicas, com o objetivo de se organizar

governos que custem menos e a redefinicdo do préprio papel do Estado (Ketll, 2005).
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Diversas organizagdes da sociedade civil tém surgido desde a década de 70, sendo este
fendmeno verificado com mais velocidade no Brasil na década de 90, apds o regime militar e
0 inicio do processo de democratizacdo. Essas organizacGes constituem um meio de se
exercer o controle social sobre as a¢des do Estado, especialmente em relacdo aos servicos de
interesse publico.

Outro meio de controle social presente no Estado brasileiro sdo os conselhos gestores de
politicas publicas. Os espagos publicos como os conselhos gestores brasileiros previstos na
Constituicdo Federal de 1988 sdo uma novidade no pais, embora ha muito tempo existam
similares em outros paises que iniciaram seu processo de democratizacdo ha mais tempo,
como é o caso da Inglaterra, que introduziu a criacdo de instancias de participacdo da

sociedade nos governos no inicio do seculo X1X (Balbachevsky, 2006).

De forma mais empirica, deve-se levar em conta que, no Estado brasileiro os conselhos de
politicas pablicas foram institucionalizados a partir da Constituicdo Federal de 1988. Sendo
previstos como espacos de participacdo e de representacédo, a fim de desenvolverem atividades
de controle social, que se orientem no sentido de fiscalizar a atuacdo do Poder Executivo
sobre a politica publica especifica e, também, deliberar sobre temas que norteiem as acdes da
politica publica. Conforme Tatagiba (2002:47-48):

A sociedade poderia exercer um papel mais efetivo de fiscalizacdo e controle
estando ‘mais proxima do Estado’, assim como poderia imprimir uma logica
mais democrética na definicdo da prioridade na alocacdo dos recursos
publicos. Esses mecanismos de participacdo obrigariam o Estado a negociar
suas propostas com outros grupos sociais, dificultando a usual ‘confusio’
entre interesse publico e os interesses dos grupos que circulam em torno do
poder estatal e costumam exercer influéncia direta sobre ele.

Os conselhos de politicas publicas no Brasil foram criados sempre ligados ao Poder
Executivo, diferentemente do observado em outros Paises que sdo ligados ao Poder
Legislativo. Segundo Santos (2003) essa peculiaridade brasileira da-se especialmente por
conta do presidencialismo de coalizacdo, quando as divisdes das forcas politicas de apoio a

cada governo estdo presentes na composicéo das burocracias dos 6rgdos do Poder Executivo.
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A participacgdo social nos governos teve o seu embrido na Republica no Brasil com a reforma
do servico publico dos anos 30, no Governo Vargas, quando, em um processo de
centralizacdo da administracdo publica no nivel federal, foram criados 0s grupos técnicos.
Conforme Campello de Souza (1990:100):

Dos 6rgdos criados apo6s a revolucdo de 1930, destacam-se, entretanto, como
invento institucional e como via de acesso de novos personagens — engenheiros,
economistas etc.- 0s grupos ou conselhos técnicos. E entre estes, o CTEF —
Conselho Técnico de Economia e Finangas — o0 CFCE — Conselho Federal de
Comércio Exterior.

Segundo Campello de Souza (1990), ha divergéncia entre os autores sobre a importancia
politica de tais grupos técnicos e conselhos criados na década de 1930.

Passadas trés décadas do surgimento da onda reformista pautada na NPM e mais de quinze
anos do inicio da reforma gerencial no Brasil, tem-se discutido na agenda politica e académica
0s seus éxitos logrados e os limites de suas intervencgdes até aqui realizadas. Sao notdrias, no
Brasil, as suas contribuicdes para a melhoria do funcionamento da burocracia publica e para a
institucionalizacdo de alguns mecanismos de controle, como o de resultados (QUIROS,
2006), a competicdo administrada (ABRUCIO, 2006) e o controle social (CUNILL GRAU,
2006).

Criou-se, portanto, um ambiente institucional favoravel a uma nova acepcdo do papel do
Estado e a uma nova maneira de conduzir a gestdo pablica, que se traduzem na evolucdo de
um government para uma governance ou da substitui¢do, ainda que parcial, do governance by
hierarchies prevalente na burocracia estatal para novos padrdes de governanga (governance),
mais aberta a sociedade (FIRMINO, 2008).

Dai pode-se definir que controle social depende de acesso a informagdo e mobilizacdo da
sociedade.

5.3. Prestacéao de contas e Accountability

Uma vez que este trabalho discute os controles existentes sobre as organizacdes sociais, €

importante discutir o conceito de accountability.
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E opinido corrente entre varios autores que nio podemos traduzir de forma fidedigna
accountability na lingua portuguesa, pois fica impreciso, e isso é motivado especialmente pela

cultura democratica do Brasil, o que se estende para a Administracdo Publica.

A melhor traducdo para accountability é responsabilizacdo, que se materializa por meio dos
mecanismos de prestacdo de contas a sociedade. Conforme Prado, 2004, a definicdo para

accountability:

Principio que deve guiar os governos democraticos em busca da prestacéo de
contas a sociedade. Para a sua plena realizacdo, é necessario que existam
mecanismos institucionais que garantam o controle publico das agdes dos
governantes.

Segundo O"Donnell apud Ceneviva, 2006, ha um déficit de accountability na América Latina.
Somente o restabelecimento da competicdo eleitoral, com a redemocratizacdo, ndo foi
suficiente para assegurar um controle satisfatorio da atuacdo dos governantes e demais

decisores politicos.

Por conta dessa fragilidade no controle do Governo pelos eleitores, € importante se utilizar
outras formas de controle, dando énfase para a prestacdo de contas, como forma de se dar

transparéncia e responsabilizar os administradores publicos pelos seus resultados.

Diante do exposto, o consenso obtido entre os autores referenciados é que accountability
refere-se ao controle e fiscalizagdo dos agentes publicos. Ceneviva, 2006, discute a avaliacdo

como um mecanismo de accountability e controle social.

5.4. Mecanismos de controle adotados nas organizagdes sociais brasileiras

Os mecanismos de controle estdo previstos em todo o processo do modelo OS, que véo desde
a sua qualificacdo até os momentos previstos para a prestacdo de contas. A OS é uma
organizacdo que, embora tenha uma flexibilidade de gestdo muito importante para suas
atividades, apresenta um dos mais completos e complexos sistemas de controle, pois apesar de
0 modelo OS ter sido idealizado com o controle focado nos resultados, a organizagdo tem que

prestar contas de toda a parte financeira, patrimonio, recursos humanos e dos resultados
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alcancados, comparando-0s ao pactuado no contrato de gestdo. Apesar de todos esses itens
serem controlados na gestdo da OS, os ritos e procedimentos ndo o sdo, 0 que ja representa

um grande avango na prestacdo dos servigos publicos (ALCOFORADO, 2010).

Esse avanco na gestdo dos servicos publicos, representado pelas OS, ja4 sofreu vérias
tentativas de burocratizagdo ou retrocesso, especialmente no modelo verificado no Governo
Federal. As tentativas foram desde uma Acéo Direta de Inconstitucionalidade, que se encontra
tramitando lentamente no STF — Supremo Tribunal Federal desde 1999, muito embora ja se
tenham dois votos importantes e favoraveis ao modelo®, até a expedicéo de normas impondo
a essas entidades a obrigatoriedade de utilizacio da Lei de Licitacdes do Servico Publico™, e
da obrigatoriedade de concurso publico para 0 seu quadro de pessoal. Muito embora tais
regras tenham sido expedidas, as entidades qualificadas como OS que tém contrato de gestao
firmado com o Governo Federal ndo as aplicam totalmente, salvaguardadas pela legislagéo
das OS Federais, Lei 9.637, de 1998, que as resguarda quanto a utilizacdo de ritos e
procedimentos préprios (ALCOFORADO, 2010).

As etapas de controle do modelo OS comecam com a qualificacdo, compreendendo um rol de
requisitos sobre Estatuto, destinacdo de bens, 6rgdos colegiados de direcdo e fiscalizacao,
Orgdo executivo e regularidade fiscal.

A segunda etapa de controle € realizada permanentemente na fase de monitoramento, que
consiste no acompanhamento das atividades previstas no contrato de gestdo e na fiscalizacao
da gestdo da entidade, especialmente quanto a realizacdo dos gastos no objeto do contrato de
gestdo e na equidade e economicidade das compras, verificando-se a préatica de pregos de

mercado para os produtos adquiridos pela entidade.

%0 J& constam do processo o voto do relator, Ministro Ayres Britto, e do Ministro Luiz Fux.

310 Decreto Federal n° 5.504, de 5 agosto de 2005, prevé em seu artigo 1° que: “Os instrumentos de
formalizacdo, renovacdo ou aditamento de convénios, instrumentos congéneres ou de consorcios
publicos que envolvam repasse voluntario de recursos publicos da Unido deverdo conter clausula que
determine que as obras, compras, servigos e alienacGes a serem realizadas por entes publicos ou
privados, com 0s recursos ou bens repassados voluntariamente pela Unido, sejam contratadas mediante
processo de licitacdo publica, de acordo com o estabelecido na legislagdo federal pertinente.”
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O monitoramento é realizado pela entidade supervisora, o0 Orgéo Estatal da area responsavel
pela Politica Pablica referente ao tema das atividades da OS, e tem como responsavel o
Gestor do Contrato, designado especificamente para 0 monitoramento ou a area especifica do

Orgéo Estatal contratante.

A terceira etapa de controle do modelo OS consiste na fiscalizacdo propriamente dita e é
realizada por quatro areas ou Orgdos, com responsabilidades complementares, mas muitas

vezes coincidentes:
« Orgao Estatal responsavel pela area de atuacéo da OS;
+ Comissdo de Avaliacao
« Orgdos de Controle Interno

« Tribunal de Contas da Unido/Estados/Municipios/ Poder Legislativo

Mesmo que na pratica essas instancias de controle tenham competéncias legalmente
estabelecidas e concorrentes, segundo Alcoforado (2010:67) uma divisdo ideal de controle,

com base na importancia de cada acdo, deveria ser:

— Orgéo Estatal da area de atuacdo da OS - em relacdo ao pactuado, exercendo o
monitoramento permanente das atividades, a fim de garantir o cumprimento e a
gualidade dos resultados previstos, emitindo pareceres e notas técnicas e relatérios
sobre 0 andamento dos trabalhos;

— Comissdo de Avaliagdo - em relagdo aos resultados atingidos, correspondentes ao
objeto pactuado no contrato de gestdo, como instancia superior no &mbito do Orgao
Estatal contratante, e como instancia de controle social;

— Orgdos de Auditoria e Controle Interno - em relagdo a correta utilizacdo dos
recursos publicos repassados através dos contratos de gestdo, para a realizagdo do
objeto pactuado, e na avaliagio dos trabalhos de monitoramento realizados pelo Orgéo
Estatal da area responsavel pela OS;

— Poder Legislativo e Tribunais de Contas - em relacdo as suas atribuicdes e
competéncias constitucionais e legais.

De qualquer modo, o controle no modelo OS deve ter foco nos resultados pactuados no
contrato de gestdo, utilizando-se critérios objetivos de avaliagdo de desempenho, mediante
indicadores de qualidade e produtividade. Todas as instancias responsaveis por examinar

prestacOes de contas podem emitir recomendacdes visando sanar deficiéncias ou aperfeicoar
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mecanismos de controle, inclusive o Tribunal de Contas. Todas as recomendacdes, de
qualquer nivel, devem ser atendidas pela Organizacdo Social e, em principio, transformarem-

se em adequac0Oes de procedimentos.

O resultado final da execucdo do Contrato de Gestdo é o elemento que vai definir o
cumprimento ou ndo do programa de governo para a respectiva area. Deve ter foco nos
indicadores de qualidade e produtividade, como ferramentas de avaliagdo que atestem a

realizacdo das metas previstas (BRASIL, 1997).

Além disso, o0 modelo OS adota mecanismos de controle social, que podem ser bem
desempenhados e serem eficazes para a entidade e a protecdo da prestacdo dos seus Servicos,
especialmente em mudancas de governos ou de titularidade nas entidades supervisoras. As

instancias de controle social sdo:

« Comissdo de Avaliacao — Opinido de representantes da Sociedade;

» Conselho de Administracdo da OS — membros da comunidade. (conta com

suporte de auditoria externa).

A prestacdo de contas do modelo OS contempla documentos que sdo, em principio,
elaborados pela propria Organizacdo Social, mas alcanca também a Entidade Supervisora, que
deverd demonstrar que realizou o monitoramento e zelou pelo alcance dos resultados
avencados no contrato de gestdo e fiscalizou os gastos de acordo com o objeto contratado. A
prestacao de contas compreende:

* Relatorios:
« Comparativo de metas — pactuado/realizado
« Financeiro — fluxo de caixa;
« Patrimdnio — movimentacéo, utilizacdo e conservacéo;
* Recursos Humanos — movimentacao;

« Espaco Fisico de bens publicos — utilizag&o;
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« Outros documentos formais necessarios a prestagdo de contas dos
bens e recursos de origem puablica, por conveniéncia da

Administracdo Publica.

ApOs a etapa prevista para a prestacdo de contas, segue-se a correspondente etapa de
“avalia¢do”, que ¢ a ultima etapa formal de controle para o modelo. A instancia que realiza
essa etapa ¢ a “Comissdo de Avaliagdo”, geralmente composta por representantes do Governo
e da Sociedade e ¢ a instancia maior na avaliacdo das Organizag6es Sociais, devendo requerer
as Unidades técnicas do Governo ou a especialistas a opinido técnica necessaria a verificacdo
do cumprimento das metas acordadas, devendo emitir, ao final de cada periodo avaliativo

(anual) relatdrio conclusivo sobre a avalia¢do procedida.

5.5. A responsabilizagdo no modelo OS: consideragbes sobre controle social e
accountability

Apbs discorrer sobre as definicdes de controle social e accountability e 0s mecanismos de
controle adotados pelas OS, pretende-se demonstrar a interface entre os primeiros e 0s
ultimos, os quais integram o modelo de contratualizacdo de resultados entre o Estado e 0

terceiro setor.

Iniciando a analise do modelo sobre o enfoque do controle social, verifica-se que 0 mesmo
apresenta a utilizacdo desse mecanismo, primeiramente quando o Estado realiza o pacto,
denominado contrato de gestdo, com uma organizacdo da sociedade civil que passa a assumir
a prestacdo de determinado servico publico integrante de uma politica publica. Essa
participacdo social, que se manifesta de certo modo como um controle, jA& que o0s
representantes da sociedade que integram a organizacdo passam a negociar com o Estado os

parametros que fardo parte dessa politica quando de sua implementacéo.

Uma outra fase do controle social no modelo OS é a fase de monitoramento e avaliacéo.
Apesar do monitoramento da execucdo da politica publica ser realizado pelos servidores
publicos integrantes da entidade supervisora, que é a entidade que firma o contrato de gestéo

com a OS, o seu resultado é submetido & avaliagdo de uma comissdo formada por
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representantes do Estado e da sociedade, que tenham relacdo com a politica publica objeto da

contratualizagdo.

Hé& ainda o controle direto da sociedade através de pesquisas de satisfacdo dos usuérios e
também avaliacdo de impacto social. Esse controle se da em estruturas ndo formalizadas
dentro do Estado, mas em um espaco em que a sociedade (cidaddo) avalia a propria sociedade
(entidade do terceiro setor prestadora do servico). O resultado desse controle sobre os
resultados das atividades da OS se somam aos demais controles realizados pelo Orgéo Estatal

e a tomada de deciséo sobre a manutencéo ou nao daquele Contrato de Gestéo.

O mecanismo de accountability no modelo OS verifica-se com a responsabilizacdo dos
dirigentes da entidade qualificada como OS, que respondem pela gestdo dos servicos publicos
sob sua responsabilidade com seus bens pessoais, além da permanente prestacdo de contas
que se dd nos aspectos da aplicacdo do recurso financeiro no objeto pactuado e,
especialmente, na verificacdo dos resultados alcangcados em comparacdo com o pactuado no

contrato de gestéo.

Os mecanismos de controle criados para 0 monitoramento das atividades de uma Organizacao
Social perpassam todas as atividades da entidade e vao de uma andlise procedimental até uma
avaliacdo dos resultados. No que se refere aos controles classicos, estes podem ser verificados
na andlise da regularidade da organizacdo no que se refere aos processos de contratacao,
aquisicdes e gestdo patrimonial e financeira. Da mesma forma, o monitoramento dos
resultados € estabelecido no Contrato de Gestdo quando sdo construidos os indicadores para
acompanhar o atingimento das metas acordadas entre o Orgdo Estatal e a OS. Além disso,
pode-se verificar que passa a existir o controle pela competicdo administrada, quando se
compara os resultados das OSs com os de outras organizacOes prestadoras de servigos da

mesma natureza, tanto publicas como privadas, além de outras OSs.

A partir desse estudo analitico, é possivel estabelecer algumas constatacdes sobre como 0s
mecanismos de accountability e controle social, instituidos a partir do movimento de reforma
do Estado recente, podem ser verificados nos modelos de contratualizacdo entre Estado e

Sociedade Civil.
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De fato, as inovacdes introduzidas na gestdo publica & luz da accoutability com a criacdo de
mecanismos de controle que vdo além dos procedimentais e passam a monitorar os resultados
da acdo publica estatal também estdo presentes no modelo Organizacdes Sociais. Os
principios da administracdo publica gerencial também se concretizam nos modelos de parceria
firmados com a Sociedade Civil. Assim, 0s mecanismos de responsabilizacdo, o controle
social, a avaliagdo dos resultados podem ser identificados desde a figura juridica do Contrato
de Gestdo até nas estruturas de acompanhamento e fiscalizacdo criadas para avaliar as

atividades e os resultados das Organizacdes Sociais.

Mais do que isso, a propria caracteristica organizacional de uma entidade do terceiro setor,
gue assume 0s principios de uma administracdo privada, permite que esses mecanismos de
controle sejam incorporados de uma maneira mais eficaz. A estrutura ndo burocréatica de uma
Organizacdo Social que goza de maior flexibilidade e autonomia para a realizagdo de suas
atividades possibilita o aprimoramento das ferramentas de controle e uma maior transparéncia

na sua administracdo e na demonstracdo dos resultados.

O desafio que se lanca para o sucesso desse modelo é a adequagio do Orgdo Estatal a esse
novo cenario e a incorporacgdo dessas inovacgdes na sua estrutura para exercer de maneira mais
eficiente suas novas fungdes de monitoramento e avaliacdo das atividades agora realizadas

por parceiros.

Apesar de todo o aparato de mecanismos e formas de controle mais gerenciais que perpassam
0 modelo OS, os orgdos de controle insistem na transposic¢do pura e simples das regras gerais
da administracdo publica para a gestdo das Organizagfes Sociais. Nesta pesquisa serdo
abordadas as tentativas burocratizantes que surgiram desde o inicio do modelo OS no nivel
Federal, assim como as reacdes da gestdo para tentar neutralizar o impeto enrijecedor dos

orgdos de controle.

Dado esse fato, no qual se sustenta a hipotese deste trabalho, de que a adogdo do modelo de
OrganizacBes Sociais propiciou a necessaria flexibilidade de gestdo aos servigos sociais e
cientificos, mas gerou uma sobreposic¢do de controles burocraticos e gerenciais, acumulando
entdo, o controle tradicional dos meios com os controles finalisticos e de resultados previstos
na reforma gerencial, foi realizada pesquisa para levantar os dados que comprovem esse

comportamento e os seus efeitos imediatos na gestdo das OS.
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A discussdo da pesquisa realizada dar-se-4 inicialmente com a fundamentagdo da metodologia

utilizada, para em seguida passar a analise dos dados coletados.
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6. O METODO QUALITATIVO PARA A PESQUISA EM ADMINISTRACAO
PUBLICA

E importante articular as ideias e pressupostos de autores sobre a utilizacido de métodos
qualitativos para a realizacdo de pesquisas na area de administracdo publica, especialmente
pela pouca disponibilidade de dados quantitativos e a abundancia de documentos a serem

analisados.

A utilizacdo da técnica de entrevista é importante para se obter respostas que tenham
intensidade nas informagdes que sdo geradas a partir das mesmas, possibilitando ao
entrevistador ajustar as perguntas segundo o escopo que se pretende restringir para as

respostas. Conforme Duarte (2008:62):

Entre as principais qualidades dessa abordagem esta a flexibilidade de permitir ao
informante definir os termos da resposta e ao entrevistador ajustar livremente as
perguntas. Este tipo de entrevista procura intensidade nas respostas, ndo-
quantificagdo ou representacdo estatistica.

A entrevista em profundidade é fonte priméria de dados e importante para embasar a analise
do pesquisador acerca do fendmeno social investigado, fornecendo pistas e subsidios para que
se possa levantar pontos subjetivos e importantes dos processos e fluxos. Conforme Duarte
(2008:63):

“O uso de entrevistas permite identificar as diferentes maneiras de perceber e descrever os
fendmenos. (...) usada como base ou conjugada com diferentes técnicas, como observagéo,

discussdao em grupo e analise documental.”

O tipo de entrevista a ser realizado € um ponto importante a ser definido, muito embora se
possam mesclar os diferentes tipos. Duarte (2008:64), propde a divisdo classificatoria

utilizada por Selltiz et al (1987), quando defende que:

... a entrevista estruturada é extremamente Util para estudos do tipo exploratério,
que tratam de conceitos, percepcBes ou visdes para ampliar conceitos sobre a
situacdo analisada. Pode ser empregada para o tipo descritivo, em que o
pesquisador busca mapear uma situacdo ou campo de andlise, descrever e focar
determinado contexto. N&o é adequada, entretanto, para os estudos do tipo causal,
gue buscam estabelecer correlagdes de causa e efeito.
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As diferencas entre os métodos de entrevista, portanto, estdo relacionados & flexibilidade com
que o pesquisador e o entrevistado possam ter em relacdo ao objeto da pesquisa. Enquanto
que as entrevistas com questdes estruturadas limitam a abrangéncia de respostas, da
criatividade do entrevistado e da prépria possibilidade de artificios comportamentais do
pesquisador, as entrevistas ndo-estruturadas abrem todas essas possibilidade e flexibilidades

para ambos.

Também ¢é importante considerar que a pesquisa com questdes nao-estruturadas limitam o
universo de entrevistados, pela propria possibilidade de tempo de se realizar as entrevistas e,
depois, de transcrevé-las, tendo em vista que as mesmas duram em torno de uma hora e meia

a duas horas e meia, geralmente.

Por outro lado, as entrevistas com questdes estruturadas ao tempo em que ampliam o universo
de entrevistados, possibilitando-se, inclusive, a se realizar verificacbes de frequéncia

estatistica, limitam a abrangéncia das respostas as opcdes pré-determinadas pelo pesquisador.

Uma outra tipologia utilizada por Duarte (2008), € a classificagdo das entrevistas em abertas,
semi-abertas e fechadas. Sendo as abertas e semi-abertas do tipo “em profundidade”,
enquanto as fechadas sdo utilizadas especialmente em pesquisas quantitativas. A principal
diferenca entre abertas e semi-abertas € que a primeira € realizada a partir de um tema central,
enquanto que a semi-aberta obedece a um roteiro pré-determinado pelo pesquisador. Segundo
Guber (2001) apud Duarte (2008:65):

“... as entrevistas fechadas implicam a participa¢@o do informante nos termos do pesquisador,

enquanto as abertas pressupdem a participacao do pesquisador nos termos do informante.”

Duarte (2008:65), propde um “Modelo de tipologia em entrevista”, que pode ser simplificado

conforme o quadro seguinte:
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Quadro 2: Modelo de tipologia em entrevista

Pesquisa Questoes Entrevista Modelo Abordagem Respostas
Qualitativa Nao- Aberta Questéo Em Indeterminadas
estruturadas central profundidade

Semi- Semi- Roteiro
estruturadas aberta
Quantitativa Estruturadas | Fechada Questionario | Linear Previstas

Duarte (2008:65)

As técnicas de entrevista também sdo importantes para complementar os dados e documentos
pesquisados, na area da administracdo publica, pois se devem levar em consideracdo que a
rotatividade dos membros dos governos é alta e com movimento permanente, tendo em vista
as eleicbes a cada quatro anos, além do sistema de governo adotado no Brasil, de
presidencialismo de coalizdo, que se replica as esferas estaduais e municipais, impactando na
formacdo dos governos com a composicdao dos cargos do Poder Executivo a partir da
indicacdo dos partidos aliados. Isso implica ha mudanca periddica tanto dos integrantes do
corpo burocratico dos 6rgdos do Poder Executivo quanto dos dirigentes publicos dos 6rgaos

do Poder Executivo, especialmente.

Bourdieu (1999), quando fala das “abdicagdes do empirismo”, ressalta a importancia da
construcdo teodrica e de métodos sociologicos de construcdo e explicacdo dos fatos,
salientando que os dados sem o contexto podem ndo significar nada ou ficar a mercé da

interpretacdo do pesquisador que os analisa. Conforme relata Bourdieu (1999, p. 49):

Basta ter tentado uma vez submeter & analise secundaria o material coletado em
funcdo de outra problematica, por mais neutra que esta possa ser na aparéncia, para
saber que os data mais ricos nunca estariam em condicdes de responder completa e
adequadamente a questdes para as quais e pelas quais ndo foram construidos. (...)
Os que estdo a espera de milagres a partir da triade mitica — arquivos, data e
computers — ignoram 0 que separa esses objetos construidos que sdo os fatos
cientificos (coletados por questionério ou inventério etnogréfico) dos objetos reais
que sdo conservados nos museus e que, pela sua ‘excessiva concretude’, oferecem
a interrogacdo ulterior a possibilidade de construgdes indefinidamente renovadas.

Ainda utilizando os ensinamentos de Bourdieu (1999, p. 50) em relagdo a excessiva
importancia dada aos dados em detrimento da construgdo tedrica de uma pesquisa sobre as

areas de ciéncias sociais:

72



“O positivismo que trata os fatos como dados estd condenado a proceder a reinterpretacées
inconsequentes porque se ignoram como tais, ou a simples confirmagOes obtidas em

condicdes técnicas semelhantes.”

Além disso, fica claro que o proprio pesquisador, suas crencas, valores e visdo sobre 0s
objetos de estudo influenciam 0 modo como serdo tratados os dados e informagdes obtidas na

pesquisa. Corroborando esse pensamento, cabe citar Woolgar (1996) apud Spink (2000, p.73):

Em contraste com a viséo tradicional, Woolgar (1996) aponta que o conhecimento
cientifico é determinado pelas relagdes sociais, sistemas de crencas e valores das
comunidades cientificas, ¢ nao pelo ‘carater efetivo do mundo fisico’. Nessa
perspectiva, nos estudos sociais da ciéncia ‘0 que conta como conhecimento
cientifico bem sucedido € um constructo social’.

Na analise da pesquisa realizada com as Organizacdes Sociais ligadas ao Ministério da
Ciéncia e Tecnologia pode ser considerada a utilizagdo de um viés construcionista quando séo
combinadas diferentes origens e modos de coleta de dados, que s&o utilizados para confirmar
a construcdo tedrica elaborada para explicacdo do fendmeno social pesquisado. Portanto, a
postura metodoldgica nessa pesquisa é orientada pelos meios de coletas de dados disponiveis
que, efetivamente, confirmam a teoria construida ao longo do trabalho. Conforme Spink
(2000, p. 75-76):

E o posicionamento no debate entre realismo e construcionismo que informa a
postura metodolégica. O método propriamente dito, uma vez definido o
alinhamento epistemoldgico, pode ser Unico ou maltiplo, combinando estratégias
quantitativas e qualitativas, como na triangulagdo metodoldgica.

O debate desloca-se, dessa forma, da dicotomia entre quantidade e qualidade para a dicotomia
entre realismo e construcionismo. Em relacdo ao conceito de construcionismo, ainda é
importante citar Gergen (1985),apud Spink (2000, p. 76):

O cerne do construcionismo, na perspectiva da teoria do conhecimento, € a
compreensdo de que ‘os termos em que o mundo é compreendido sdo artefatos

sociais, produtos das trocas historicamente situadas entre as pessoas’ (Gergen,
1985:267).

Nessa perspectiva, a investigacdo construcionista tem como foco principal a explicagdo dos
processos pelos quais as pessoas descrevem, explicam ou contabilizam o mundo no qual

vivem, incluindo a si mesmas.
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E a partir daqui que entra a importancia da técnica de pesquisa de entrevista, que utiliza a
coleta de informacGes, combinada com a interpretacdo do pesquisador que realiza a entrevista
sobre as informacdes que lhe sdo passadas pelo interlocutor entrevistado. Numa entrevista,
tanto entrevistador quanto entrevistado estdo representando papéis e enquanto um constréi um
discurso a ser transmitido (entrevistado), o outro procura captar e interpretar o sentido do que

estd sendo transmitido (Pinheiro, 2000). Sobre o papel da entrevista, Pinheiro (2000, 185) diz:

“No relato, estd em foco, portanto, o que a pessoa traz, os argumentos utilizados e a
explicacdo dada para torna-los plausiveis, ou seja, 0 que ocorre numa dada situacdo, dentro de

uma sequéncia de atividades.”

Mesmo no caso analisado da pesquisa realizada sobre as OS de Ciéncia e Tecnologia, 0
contexto da realizagdo da entrevista em profundidade e da propria aplicacdo dos
questionarios, mesmo que semi-estruturados, influencia nas respostas dos entrevistados, ja
que se estabelece uma relagdo hierarquica no momento da coleta de tais dados. Cicourel
(1964) apud May (2004:153):

Para esse propdsito, o entrevistador e o entrevistado precisam estabelecer um
entendimento intersubjetivo. Ao mesmo tempo, a busca da objetividade requer uma
“distancia” para situar as respostas socialmente. (...) O resultado ¢ que um
relacionamento mais intenso parece produzir uma entrevista bem-sucedida de um
ponto de vista qualitativo, enquanto assume-se que uma forma mais desligada e
padronizada produz dados mais confiaveis.

Outro ponto importante na realizacdo de uma entrevista é a negociacdo das partes,
entrevistado e entrevistador, tanto formal quanto tacitamente quanto ao objeto da pesquisa e
sua intencdo, que estard refletida nas perguntas e, consequentemente, nas respostas do
entrevistado. Aqui, ambos, entrevistado e entrevistador tém de criar uma relagdo de confianga

para que se possa lograr éxito no contetdo da entrevista. Conforme Pinheiro (2000, 186):

Ao abordar a entrevista inicial como pratica discursiva estamos, antes de mais
nada, entendendo-a como acdo, ou melhor dizendo, como interacdo. Essa interacdo
se d& em um certo contexto, numa relagdo constantemente negociada. Numa
conversa o locutor posiciona-se e posiciona 0 outro, ou seja, quando falamos,
selecionamos o tom, as figuras, os trechos de histdrias, 0s personagens que
correspondem ao posicionamento assumido diante do outro que €é posicionado por
ele. As posi¢Oes ndo sdo irrevogaveis, mas continuamente negociadas.
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Portanto, o sentido das respostas fornecidas pelo entrevistado é produzido pela sua viséo de
mundo e, também, pela interacdo que ¢ estabelecida entre este e o0 entrevistador.

A combinacdo de técnicas, e mesmo métodos, de pesquisa € um recurso importante na
realizacdo de estudos na &rea da administracdo publica, especialmente quando se trata de
temas como os novos modelos organizacionais, em que estdo inseridas as OS, que séo
instituicOes relativamente novas, tendo como base o seu recente formato previsto na reforma
gerencial de 1995 e a sua efetiva implementacéo a partir de 1998, com os dois casos iniciais

que foram previstos na prépria Lei n°® 9.637/98.

A discussao desta secdo, entdo, é importante para o presente trabalho, que procurou combinar
métodos diferentes de coletas de dados, a fim de se buscar tanto a parte documental acerca do
objetivo da tese, para a confirmacdo da hipGtese de que os controles de resultados e de
procedimentos se somaram no modelo OS com a adogéo da reforma gerencial de 1995, assim
como as entrevistas em profundidade com a area de monitoramento das OS do MCT, os
gestores das OS de Ciéncia e Tecnologia do Governo Federal e alguns atores-chave da area de

C & T que vivenciaram a implementacéo do modelo.
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7. APESQUISA

Nesta secdo serd demonstrado, através da analise de documentos legais e das entrevistas
realizadas, que houve um aumento dos controles no modelo de OS, visto que a burocracia dos
orgdos da administracdo direta insiste em manter os controles tradicionais, além dos controles
por resultados que foram criados para 0 modelo OS no ambito da reforma gerencial. Para tal,
apresentamos, na sequéncia, a metodologia que sera utilizada, a analise dos documentos legais
e a analise das entrevistas. O relato das entrevistas estd na forma de texto corrido, que
corresponde a uma sintese dos principais topicos abordados nas entrevistas, cujos roteiros-
base estdo como apéndice a este trabalho. Estas ultimas se iniciam com uma discussao sobre
as justificativas para a inclusdo das atividades de C e T dentre as realizadas pelas OS e
seguem com a analise dos controles implementados, bem como da situacdo encontrada em

cada uma das OS entrevistadas.

7.1. Metodologia

Esta tese foi desenvolvida por meio da realizacdo de pesquisa exploratéria, descritiva e
explicativa, porque aborda tema recente na literatura e ainda pouco estudado, além de ter foco
na qualidade das informacdes investigadas com a finalidade de se responder a questdo basica

da investigacdo.

Os dados da pesquisa foram coletados das seguintes formas:

a. Andlise da literatura e pesquisas ja realizadas sobre o tema das Organizagdes sociais no
Brasil;

b. Anélise da legislacdo aplicavel ao tema, assim como decisdes e entendimentos de 6rgdos da
Administragédo Pablica e de controle;

c. Analise dos dados e relatorio da pesquisa: Avaliacdo da implementacdo do modelo de
Organizacdes Sociais na area de Ciéncia e Tecnologia, elaborado por Flavio Alcoforado e Ari
Plonski, em 2007,

d. Questionario qualitativo semi-estruturado aplicado juntamente com entrevista com a area
de monitoramento dos contratos de gestdo do Ministério da Ciéncia e Tecnologia, com a

finalidade de se confirmar os dados levantados na pesquisa realizada por este autor em 2007.
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Neste trabalho foi utilizada a combinacéo de métodos de pesquisa, como a analise documental
e a técnica de entrevista em profundidade, aplicada aos seguintes atores: Coordenagédo da area
de monitoramento das Organiza¢fes Sociais do Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Chefe do
orgdo setorial da CGU no Ministério da Ciéncia e Tecnologia e dirigentes das Organizacdes
Sociais que mantém contratos de gestdo com o MCT: CGEE — Centro de Gestdo e Estudos
Estratégicos, RNP — Rede Nacional de Ensino e Pesquisa, IMPA — Instituto de Matemaética
Pura e Aplicada, IDSM — Instituto de Desenvolvimento Sustentdvel Mamiraua e ABTLuS —
Associacdo Brasileira de Tecnologia de Luz Sincroton, no ano de 2007, e aplicacdo de
questionario semiestruturado e entrevista com a Coordenacdo Geral de Supervisdo e

Acompanhamento das Organizacgdes Sociais no ano de 2012.

A pesquisa foi desenvolvida por meio de entrevistas em profundidade, além da anélise dos

documentos de cada OS e a andlise de seus relatorios anuais de prestacdo de contas.

Foi analisada, ainda, no escopo deste trabalho, a opcdo pela utilizacdo de um método
qualitativo de pesquisa e a importancia em realiza-lo, tendo em vista a maior possibilidade de
se obter informacbes sobre a abrangéncia do fenémeno social, em detrimento de sua

quantificacdo ou a possibilidade de se fazer generalizagdes.

A pesquisa sobre as Organizagdes Sociais de Ciéncia e Tecnologia ligadas ao Ministério da
Ciéncia e Tecnologia utilizou alguns métodos de pesquisa qualitativa, como a andlise
documental de cada uma das instituicdes, além da entrevista em profundidade e questionério
semi-estruturado, com o intuito de obter informacdes sobre a utilizagdo dos controles no

modelo OS, quando comparados aos controles aplicados na administracédo direta.

A pesquisa sobre 0 modelo das OrganizagGes Sociais na area da Ciéncia e Tecnologia do
Governo Federal tem o foco no levantamento sobre o historico de implementacdo do modelo
na &rea e sobre o comportamento dos 6rgdos de controle sobre as Organiza¢fes Sociais que
mantém contratos de gestdo com o Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT). Para tanto foi
utilizada ampla fonte documental, especialmente os contratos de gestdo e relatorios de
prestacdo de contas de tais entidades, assim como foram realizadas entrevistas em
profundidade com os agentes envolvidos no modelo, sejam integrantes do MCT, dos érgdos
de controle e os gestores das OS.
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E importante ressaltar que pode haver um viés favoravel ao modelo de Organizac@es Sociais,
além de opinides normativas do pesquisador na elaboracdo desta tese, tendo em vista que 0
mesmo, desde 1995 atuou como dirigente pablico e, também, como dirigente de Organizacéao
Social e OSCIP, além de consultor junto aos Governos de Sdo Paulo, Minas Gerais, Espirito
Santo, Ceard, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro,

assessorando sobre o tema e na regulamentacdo e normatizacéo de cada um dos modelos.

7.2. O retrocesso burocratico

A andlise dos documentos legais permite afirmar que um primeiro retrocesso burocratico no
modelo de OS federal aconteceu ja nos primordios de sua implantacdo, em 1998, quando o
TCU expediu a Decisdo Administrativa n° 592/98, que previu que “as Organizagdes Sociais
estdo sujeitas a prestacdo de contas sistematica, a ser encaminhada anualmente ao Tribunal de
Contas da Unido nos moldes das entidades da Administragdo Publica”. O problema ndo esta
na prestacdo de contas, em si, que é uma obrigacdo das OS, mas o formato das mesmas passar
a ser semelhante ao dos érgdos da Administracdo Pablica, ou seja, focado em procedimentos e
regras rigidas. Um outro ponto importante neste quesito € que a prestacdo de contas das OS
deveria integrar a prestacdo de contas da entidade supervisora, que no caso da pesquisa desta
tese € o Ministério da Ciéncia e Tecnologia, assim como € aplicado para os tradicionais

convénios firmados pela Administracdo Publica com as entidades do terceiro setor.

Em seguida, veio a ADIn* n° 1.923, também de 1998, impetrada pelo Partido dos
Trabalhadores — PT e Partido Democratico Trabalhista — PDT, questionando a
constitucionalidade da Lei n® 9.637/98, que ainda se encontra em tramitacdo, contendo dois

votos favoraveis ao modelo (do relator, Ministro Ayres Britto, e do Ministro Luiz Fux).

No julgamento da referida Agdo Direta de Inconstitucionalidade, somente em 2007 teve o
indeferimento da medida cautelar que pleiteava a declaracdo de inconstitucionalidade da lei
de OS federal, até o julgamento do mérito da acdo. No mesmo ano, a SBPC — Sociedade
Brasileira para o Progresso da Ciéncia e a Academia Brasileira de Ciéncias peticionaram o

Supremo Tribunal Federal para ingressaram na ADIn na qualidade de Amici Curiae com a

%2 Acdo Direta de Inconstitucionalidade
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intencdo de se tornarem parte na referida agdo e ja se posicionando contrarias ao pedido de
inconstitucionalidade pleiteado inicialmente na referida Agé&o.

A AGU — Advocacia Geral da Unido, também no ano de 2007, insere-se nos autos da ADIn,
manifestando-se, também, contréria a toda arguicdo defendida pelo PT e PDT na peti¢do
inicial, ou seja, defende a constitucionalidade integral da lei de OS.

Em abril de 2009, o Presidente da Republica, por intermédio da AGU requer formalmente ao
STF a “preferéncia” no julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade, tendo em vista

“a relevancia da matéria nela versada”.

Em junho de 2009 o Ministério Publico, por meio da Procuradoria Geral da Republica — PGR
juntou manifestacdo em que defende a constitucionalidade da lei federal de OS, muito embora
conteste a constitucionalidade de alguns dispositivos, como o ato administrativo discricionario
para a qualificacdo das entidades, a auséncia de processo seletivo de entidades e a questdo da
mudanca no formato dos controles publicos aplicaveis as OS. No entanto, a PGR néo faz
defesa da modalidade do controle, mas sim da prerrogativa de que todas as instancias e 6rgaos
de controle interno e externo da Administracdo Publica atuem junto aos contratos de gestdo e
as OS.

Em 2010 o SINDSAUDE/PR - Sindicato dos trabalhadores e servidores em servi¢os de salude
publicos, conveniados, contratados e/ou consorciados ao SUS e previdéncia do Estado do
Parana ingressa na ADIN como Amicus Curiae, defendendo a pretensao inicial da Acéo, ou

seja, a inconstitucionalidade da Lei Federal n® 9.637/98.

Em 2011 outros sindicatos ingressaram na ADIN como Amicus curiae, dentre eles:
SINDSAUDE/SP*® ¢ ANDES-SN*, ambos pleiteando a declaracéo de inconstitucionalidade
da lei federal de OS.

% Sindicato dos trabalhadores publicos na satde do Estado de S&o Paulo.
% Sindicato Nacional dos Docentes das Instituicdes de Ensino Superior.
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Muito embora o voto do Ministro Relator Carlos Ayres Britto acolha a inconstitucionalidade
da lei de OS, em parte, 0 mesmo voto mantém as principais caracteristicas previstas para o

modelo, opinando pela preservacao da sua utilizacdo nos servigos ndo exclusivos de Estado.

Apos alguns anos de funcionamento das OS federais (5 ligadas ao MCT — Ministério da
Ciéncia e Tecnologia e 1 ligada a Secretaria de Comunicagdo da Presidéncia da Republica,
por proposicdo da CGU — Controladoria Geral da Unido e do Ministério do Planejamento,

Orcamento e Gestdo, foi publicado o Decreto n° 5.504, de 5 de agosto de 2005, que dispde:

Estabelece a exigéncia de utilizagdo do pregdo, preferencialmente na
forma eletrbnica, para entes publicos ou privados, nas contratacdes de
bens e servigos comuns, realizadas em decorréncia de transferéncias
voluntérias de recursos publicos da Unido, decorrentes de convénios
ou instrumentos congéneres®, ou consdrcios publicos.

Esse decreto previu a obrigatoriedade das OS que mantém contratos de gestdo com o Governo
Federal utilizarem-se, obrigatoriamente, do instrumento de licitacdo do pregdo para suas
compras e contratacdes de servicos, contrariando a Lei n® 9.637/98, que prevé que as OS
devem utilizar-se de regulamento préprio, publicado, de compras e contratacdes. Em seu
artigo 1° o referido decreto ainda obriga as OS a utilizarem licitacdo publica, remetendo essa
obrigacdo a legislacdo federal que rege a matéria (no caso, a Lei n° 8.666/93). Conforme o
artigo 1° do decreto 5.504/05:

Art. 1° Os instrumentos de formalizacdo, renovagdo ou aditamento de
conveénios, instrumentos congéneres ou de consoércios publicos que
envolvam repasse voluntario de recursos publicos da Unido deverdo
conter clausula que determine que as obras, compras, servicos e
alienagdes a serem realizadas por entes publicos ou privados, com 0s
recursos ou bens repassados voluntariamente pela Unido, sejam
contratadas mediante processo de licitagdo publica, de acordo com o
estabelecido na legislacdo federal pertinente.

Adicionalmente & imposic¢do do decreto que prevé a obrigatoriedade das OS utilizarem a lei
8.666/93, que ora conflita com dispositivo legal que preceitua em sentido contrario, quando
prevé que as OS devem adotar regulamento prdprio de compras e aquisi¢des, foram exarados

alguns acorddos do Tribunal de Contas da Unido — TCU sobre a analise das contas das OS,

% Aqui se enquadram os contratos de gestdo com as Organizacdes Sociais e os Termos de Parceria
com as OSCIPs, ambos por terem natureza juridica de convénio.
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expedindo-se normatizacGes que contrariam a lei federal de OS, conforme preceitua o Art. 17,
da Lei n®9.637/98:

Art. 17. A organizacdo social fara publicar, no prazo maximo de
noventa dias contado da assinatura do contrato de gestdo, regulamento
préprio contendo os procedimentos que adotard para a contratacéo de
obras e servigos, bem como para compras com emprego de recursos
provenientes do Poder Publico.

Ocorre que a Lei Federal é superior ao Decreto, de acordo com a hierarquia das normas
juridicas, devendo, portanto ser obedecida a norma superior, quando outra de hierarquia

inferior a contrarie.

A ABTLUS — Associacdo Brasileira de Tecnologia de Luz Sincroton, uma das duas®®
primeiras OS instituidas pela Lei Federal n® 9.637/98, interpds recurso de reconsideracdo
junto ao TCU — tribunal de Contas da Uni#o, contra o acérddo 2.490/2005 — 1¢ Camara®’, que
ao julgar as contas de 2003 da OS, determinou-lhe que “atentasse para o § 5° do art. 1° do
Decreto 5.504/2005, que exige utilizacdo de pregdo, preferencialmente na forma eletronica,
nas contratacdes de bens e servigcos comuns realizadas por entes publicos ou privados com
recursos voluntariamente transferidos pela Unido mediante convénio, instrumento congénere

ou consorcio publico”. O § 5° do Art. 1° do referido Decreto prevé:

8 5° Aplica-se o disposto neste artigo as entidades qualificadas como
OrganizagOes Sociais, na forma da Lei n® 9.637, de 15 de maio de
1998, e as entidades qualificadas como OrganizacGes da Sociedade
Civil de Interesse Publico, na forma da Lei n® 9.790, de 23 de marco
de 1999, relativamente aos recursos por elas administrados oriundos
de repasses da Unido, em face dos respectivos contratos de gestdo ou
termos de parceria.

Dai, no acorddo 2.490/2005, da 12 camara do TCU, aquela Corte de Contas entende que a OS
ABTLuUS deve utilizar a lei de licitagbes publicas (8.666/93) e preferencialmente a
modalidade de pregéo, para as compras de bens e servigos comuns, cabendo ao regulamento

de compras proprio da OS somente os “bens e servigos especificos afetos a sua area de

% A outra OS instituida pela Lei Federal n° 9.637/98 foi a ACERP — Associacdo de Comunicacao
Educativa Roquete Pinto, que faz a gestdo da atual Rede Brasil, mediante contrato de gestdo com a
Secretaria de Comunicacdo da Presidéncia da Republica.

3" Os Acorddos do TCU encontram-se no anexo 1 deste trabalho.
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atuacdo, desde que apresentadas as devidas justificativas e respeitada a legislacdo federal
pertinente no que couber”. O relatdrio do recurso de reconsidera¢do do Acorddo 2.490/2005
chega ao ponto de considerar as OS como quase integrantes da estrutura da administracao
publica federal, ndo vinculando sua prestacdo de contas as regras proprias previstas em sua
lei, assim como na regra geral de convénios da administracdo publica federal. Conforme o

Relatorio do TCU sobre o Recurso de Reconsideracdo da ABTLUS:

53. A rigor, confrontam-se ndo o Decreto n° 5.504/2005 com a Lei n° 9.637/98
— como aduz a recorrente —, mas o Regulamento Préprio da ABTLuUS com o
Decreto n® 5.504/2005, as Leis Federais de Licitacdo e o art. 22, XXVII, 37,
caput, e XXI, 48, caput, e 70, paragrafo Unico, da Constituicdo Federal.
Assim, pretendeu a recorrente dar a aparéncia de que o Decreto n°® 5.504/2005
confronta-se com a Lei n°® 9.737/98, sendo que ndo € isso que acontece, mas
sim o confronto do referido decreto, cujo texto é claro e expresso em
sujeitar as Organizacgdes Sociais a contratar bens e servigos comuns por
meio de pregdo, contra um regulamento proprio ao qual se pretende
indevidamente dar forca normativa de lei. A Lei n° 9.637/98 sequer
poderia autorizar que entidade privada editasse regulamento autdbnomo
versando sobre matéria de competéncia exclusiva da Unido. De toda sorte,
ndo se deve ignorar que o Decreto n° 5.504/2005 estd em plena vigéncia,
ndo podendo a recorrente esquivar-se ao seu cumprimento sem que sua

constitucionalidade tenha sido contestada.

Mais recentemente, 0 TCU exarou 0 Acorddo n° 1.509/2012 — 12 Camara sobre a tomada de
contas da OS CGEE - Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos, que mantém contrato de
gestdo com o Ministério da Ciéncia e Tecnologia, referente ao exercicio de 2007, julgando as
contas regulares, com ressalvas. Muito embora este julgamento possa ser considerado um
avanco em relacdo ao anteriormente citado da ABTLuUS, no relatério que o acompanha ainda
ha recomendacdes que demonstram o ndo entendimento ou ndo aceitacdo do modelo pelo
Orgdo maximo de controle externo da Uni&o, quando, por exemplo, pauta sua avaliagio toda
em cima do controle de procedimentos e trata da execugdo dos recursos do contrato de gestéo

com a mesma ldgica dos recursos do orcamento da Unido, quando recomenda o seguinte:

9.7. alertar a Secretaria Executiva do Ministério da Ciéncia e Tecnologia e a
Financiadora de Estudos e Projetos de que:
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9.7.1. a falta de correlacdo entre as acBes orcamentarias e as metas/aces
pactuadas no contrato de gestdo firmado com o Centro de Gestdo e Estudos
Estratégicos impossibilita verificar a contribuicdo financeira de cada rubrica
para a consecucdo da (s) meta (s)/acdo (0es) a que se refere e infringe o art. 30
do Decreto 90.872, de 1986, o inciso V do art. 55 da Lei 8.666, de 1993, e 0
inciso VI do art. 167 da Constituicdo Federal;

Ora, o contrato de gestdo deveria ser avaliado com foco no controle finalistico, aferindo-se o
real atingimento dos resultados, o que em momento nenhum do relatério de auditoria foi
tratado, preferindo-se adotar uma auditoria no controle de procedimentos e com exigéncia de

vincular recursos a determinadas metas, como € aplicavel na administracéo publica.

Dai, muito embora o modelo das OS contenham todos os mecanismos de controle ja
apresentados neste trabalho, ainda percebe-se uma resisténcia dos 6rgdos de controle em
relagdo @ mudanca na forma de se olhar a execucgdo de tais instituicdes, de modo diferente do
como ¢é praticado nas organizagdes integrantes da Administracdo Publica, o que de fato passa
a gerar uma sobreposicdo de controles, ja que ndo se substitui os controles classicos, de
checagem de procedimentos, pelos controles finalisticos, de resultados, e o controle social,
previstos para 0 modelo OS.

Segundo Rezende (2002), a dindmica desse problema se d4 em virtude de um “conflito de
percepgdes” entre os reformadores e os outros atores que enxergam na reforma um
instrumento de ajuste fiscal ou mesmo de manutencdo do status quo que lhes favoreca o
espaco de poder ja institucionalizado. Como exemplo, Rezende (2002:124) fala da dicotomia
entre aqueles que enxergam a reforma como instrumento de ajuste fiscal e 0os que estdo

imbuidos da mudanca institucional:

Em sintese, pode-se dizer que, “para os atores que mais de perto relacionam a performance
com ajuste fiscal, mais controle sobre a burocracia é ingrediente decisivo. Por outro lado, para
0 conjunto de atores que mais diretamente relaciona performance & mudanga institucional,

menos controle burocratico € fator central”. (REZENDE, 2002).

Dai, esse conflito observado impede a cooperacdo entre os atores integrantes da estrutura da
administracdo publica que tem a incumbéncia da reforma com aqueles que interagem com a

mudancga institucional, especialmente por meio dos controles classicos.
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Em 2007 foi editado um novo decreto, n° 6.170, de 25 de julho de 2007, que normatiza as
transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse. Nesse novo
decreto, evolui-se da previsdo anteriormente adotada no decreto de 2005 de utilizacdo da lei
8.666/93 pelas OrganizacBes Sociais, para uma postura de que devem ser utilizados 0s

principios da administracdo publica, conforme previsdo em seu art. 11:

Art. 11. Para efeito no disposto no art. 116, da lei n° 8.666, de 21 de junho de
1993, a aquisicdo de produtos e a contratacdo de servicos com recursos da
Unido transferidos a entidades privadas sem fins lucrativos deverdo observar
0s principios da impessoalidade, moralidade e economicidade, sendo
necessaria, no minimo, a realizacdo de cotagdo prévia de pregcos no mercado

antes da celebragéo do contrato.

Entretanto, sobre a discussdo havida entre as areas de gestdo e controle tanto do MPOG como
do MCT por conta do novo decreto de 2007%, a Consultoria Juridica do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, por meio de parecer, no ano de 2008, firmou
entendimento de que o decreto n® 5.504/2005 estaria derrogado por ter sido editada norma em
data posterior que dispde sobre o0 mesmo assunto. Entendimento que foi acolhido em 2009

pela consultoria juridica do MCT para o caso de suas OS.

No mesmo ano de 2009, entretanto, a mesma consultoria juridica do MCT alterou sua
posicdo, com base na jurisprudéncia do TCU, que em seus acérddos advoga que as OS devem
utilizar as regras gerais da administracdo publica, especialmente a lei n°® 8.666/93 nos seus
processos de compras e contratagdes de servicos. A consultoria juridica do MCT avoca 0s
Acoérdaos do TCU 601/2007 e 2.569/2011, que analisam as questdes da ABTLuS e do CGEE,
respectivamente, e que se posicionam que o valido para as OS € o decreto n° 5.504/2005, ja
que se trata de norma especifica, enquanto que o decreto n° 6.170/2007 trata de normas gerais,

sendo submetido portanto ao anterior.

Diante da divergéncia de opinides das duas consultorias juridicas, do MPOG e do MCT, a
Advocacia Geral da Unido — AGU, com base na manifestacdo do Advogado Geral da Unido
na ADIN 1923/DF que tramita no STF, exarou o Parecer n° 81/2011/DECOR/CGU/AGU

% Que n&o revogou textualmente o Decreto de 2005.
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padronizando o entendimento que as consultorias juridicas, tanto do MCT quanto do MPOG
deveriam adotar, opinando pela validade do Decreto n° 6.170/2007 e na proposta de revisio
do Acordao 601/2007 e Acordao 2.569/2011, conforme segue:

50. Diante do exposto, seguindo posicdo externada pela autoridade
maxima desta Advocacia-Geral da Unido na ADI n° 1923/DF, entende-
se que:

a) por conta da presuncdo de constitucionalidade das normas juridicas,
ratificada, in casu, pelo indeferimento de medida cautelar requerida na
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 1923/DF, os arts. 4°, VIII, e 17
da Lei n° 9.637/98 vigem plenamente e estipulam que as organizagdes
sociais devem observar seus regulamentos proprios ao contratar com
terceiros, consistindo tal previsdo legal em excecdo valida ao principio
licitatério, nos termos do inciso XXI do art. 37 da Constituicdo da
Republica;

b) o Decreto n° 5.504/2005 é absolutamente incompativel com os arts.
4° VI, e 17 da Lei n° 9.637/98, ndo sendo, assim, aplicavel as
organizacg0es sociais;

c) o Decreto n° 6.170/2007, por outro lado, é aplicavel as organizacdes
sociais e determina a observancia de principios essenciais ao trato dos
recursos publicos quando da producdo do regulamento especifico
relativo a contratacdo de bens e servicos pelas organizagdes sociais;

d) a tese firmada no Acorddo 601/2007 — 1% Cémara e repetida no
Acdrddo n° 2.569/2011 — 22 Camara do Tribunal de Contas da Unido
merece ser revista;

e) nos termos dos arts. 70 e 71 da Constituicdo de 1988, é inafastavel o
controle a ser exercido pelo Tribunal de Contas da Unido sobre as

contas das organizagdes sociais que recebem recursos federais.
Com esse novo parecer da AGU, foi recomendado ao MCT ira pleitear junto ao TCU a

revisao dos ja referidos acérddos que impdem as OSs ABTLuUS e CGEE a utilizacdo da lei de

licitages publicas.
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Com base no parecer da AGU em que contrapbe os acordaos do TCU sobre a utilizagdo da lei
de licitagBes publicas pelas OS, o MCT publicou a Portaria n® 967, de 21 de dezembro de
2011, que “disciplina as atividades de promocao, acompanhamento, avaliacao e fiscalizagao
dos contratos de gestdo celebrados com organizagdes sociais”, em que ja determina como
deve ser a prestacao de contas e a fiscalizacdo a ser exercida pela Administragdo Publlica nos
contratos de gestdo firmados com as OS de Ciéncia e Tecnologia.

A Portaria do MCT n° 967, de 21 de dezembro de 2011 prevé a regulamentacdo de varios
dispositivos do modelo OS, definindo termos e atividades que devem ser desenvolvidas pelo
Estado, como: a superviséo, a avaliagdo e a fiscalizagdo dos contratos de gestdo; regras para a
celebracdo dos contratos de gestéo, seus termos aditivos e renovacoes, além das atividades das

comissdes de avaliacao.

Para melhor entender o alcance do tema deste trabalho, que é o de se verificar que no modelo
OS federal os controles por resultados e social, previstos para o modelo original, somaram-se
aos controles classicos da Administracdo Publica, € importante o resultado das entrevistas

realizadas na pesquisa realizada por Alcoforado e Plonski (2007) acerca do tema.

7.3. As entrevistas em profundidade

Na pesquisa realizada por Alcoforado & Plonski (2007), foram efetuadas entrevistas em
profundidade com todas as 5 Organiza¢es Sociais do Ministério da Ciéncia e Tecnologia,
exceto com a RNP — Rede Nacional de Ensino e Pesquisa, em virtude da indisponibilidade de
agenda de seus dirigentes, muito embora tenham fornecido as informagdes solicitadas pela
pesquisa por meio eletrdnico.

Incluidas as OS, também foram realizadas entrevistas com 0s seguintes atores:

Quadro 3: Relagdo de entrevistados na pesquisa de 2007

ATOR/INSTITUICAO Entrevistado

JOSE ANTONIO BRUM — Diretor Geral
Associacdo Brasileira de Tecnologia Luz

Sincroton (ABTLUS) CYLON GONCALVES DA SILVA — ex-Diretor Geral

(liderou a qualificacdo como OS) e Ex-Secretario de
Politicas e Programas de Pesquisa e
Desenvolvimento do MCT
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Associacao Instituto Nacional de Matematica Pura
e Aplicada (IMPA)

CESAR CAMACHO — Diretor
Marcelo Viana - Diretor

JACOB PALIS, JR. - ex-Diretor (liderou a
qualificagdo como OS)

Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos (CGEE)

ALDINO GRAEF — Gestor

EVANDO MIRRA DE PAULA E SILVA — ex-Presidente
(liderou a qualificacdo como OS)

Instituto de  Desenvolvimento  Sustentavel
Mamiraué (IDSM)

HELDER QUEIROZ — Diretor Técnico Cientifico

Rede Nacional de Ensino e Pesquisa (RNP)

Wilson Cury — Diretor*

Associacdo  Instituto de  Tecnologia de
Pernambuco (ITEP)*

FATIMA BRAYNER — Ex-Presidente (liderou a
qualificacdo como OS) e Secretéria de Estado de
Ciéncia, Tecnologia e Meio Ambiente

Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT)

MARIA CRISTINA DE LIMA PEREZ MARGAL -
Coordenadora-Geral de Supervisao e
Acompanhamento das Organiza¢des Sociais, da
Subsecretaria de Coordenagdo das Unidades de
Pesquisa do MCT (SCUP)

CARLOS AMERICO PACHECO - ex-Secretéario
Executivo (liderou a qualificagdo das OS
supervisionadas pelo MCT)

JOAO EVANGELISTA STEINER - ex-Secretario da
Secretaria de Coordednacdo das Unidades de
Pesquisa do MCT (SECUP), que liderou a
qualificacdo das OS supervisionadas pelo MCT

MARIA TERESA CORREIA DA SILVA — ex-consultora
juridica

Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico (CNPq)

JOSE ROBERTO DRUGOWICH DE FELICIO — Diretor
de Programas Horizontais e Instrumentais

Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP)

Maria Aparecida Stallivieri Neves — Chefe de
Gabinete da Presidéncia

Rogério  Medeiros —  Superintendente  de
Planejamento

Controladoria-Geral da Unido (CGU)

PAULO ROGERIO LINS RIBEIRO — Assessor Especial
de Controle Interno do MCT

Tribunal de Contas da Unido — TCU

Técnicos e dirigentes da area de fiscalizagdo**

% para fins desta tese, ndo foram utilizados a entrevista e os dados coletados referentes ao ITEP, OS

ligada ao Governo do Estado de Pernambuco.
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Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo

(MPOG)

HUMBERTO FALCAO MARTINS - ex-Secretario de
Gestdo e ex-Diretor da Secretaria de Reforma do
Estado do extinto Ministério da Administracdo
Federal e Reforma do Estado (MARE)

Luis FERNANDO CERIBELLI MADI — Presidente da

Associacao Brasileira das InstituicOes de Pesquisa | ABIPTI

Tecnologica (ABIPTI)

LYNALDO CAVALCANTI DE ALBUQUERQUE -
Secretario-Executivo e ex-Presidente do CNPq

Fundacdo Centro de Pesquisa e Desenvolvimento

em Telecomunicag6es (CPgD) HELIO MARCOS MACHADO GRACIOSA - Presidente

SERGIO LUIZ MONTEIRO SALLES FILHO — Professor

Especialista em institutos de pesquisa do Departamento de Politica Cientifica e

Tecnoldgica, do Instituto de Geociéncias da
Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP)

* Ainstituicdo ndo concedeu a entrevista, apenas indicou a fonte das informagdes e materiais.
** Os entrevistados ndo autorizaram a divulgagao de seus nomes.

Os objetivos da pesquisa realizada por Alcoforado e Plonski (2007) foram os seguintes:

b)

d)

Avaliar os efeitos do modelo OS em relacdo a situacdo anteriormente existente,
com execucao estatal, quanto a gestdo (desenho institucional, controle, producao,

recursos humanos, compras, tecnologia) e resultados de suas atividades;

Caracterizar o que distingue a qualificagdo como OS da situagdo anterior, como
Orgdo publico estatal; em outros termos, quais as mudancas percebidas pelos atores
gue atuavam nos 6rgdos estatais que executavam as atividades da area e quais as

evidéncias de tais mudancas;

Identificar quais as mudancas percebidas e constatadas pelo Orgdo estatal
formulador da politica em relagéo as suas OS contratadas;

Verificar se as agéncias de fomento constataram evidéncias e/ou perceberam
diferencas na relagcdo com as OS em comparagdo com a relagao junto a outros tipos

de organizacg®es publicas e privadas;

Cotejar o0 modelo aplicado na area de C&T em relacdo a sua proposta ideal,

contida no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado; e
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f) Emitir parecer conclusivo sobre se, como e por que 0 modelo de OS avangou ou
ndo avangou e quais as provaveis razdes para o sucesso ou fracasso do modelo na

area de C&T, permitindo Identificar os seus pontos fortes e fracos.

A pesquisa realizada por Alcoforado e Plonski (2007) é um estudo original, que analisou a
aplicacdo setorial do modelo de OS no contexto brasileiro, permitindo avaliar as suas

potencialidades e limites, efeitos e tendéncias.

Foram investigadas as seis instituicdes que implementaram o modelo das Organizagdes

Sociais na area de Ciéncia e Tecnologia (cinco federais e uma estadual®

), envolvendo: (i)
entrevista com seus dirigentes e ex-dirigentes; (ii) exame dos relatdrios de prestacdo de contas
de seus respectivos contratos de gestdo dos ultimos cinco anos (2002 a 2006); e (iii) coleta de
documentos relevantes, tais como artigos académicos, textos publicados na imprensa e

material institucional, em papel e na internet.

Para obter contrapontos e visdes externas, foram realizadas entrevistas de coleta de

informacBes com:
a) Representantes qualificados dos 6rgaos de supervisdo;

b) Representantes dos principais 6rgdos de controle da administracdo publica
relacionados ao objeto da pesquisa (area de monitoramento e fiscalizacdo do
MCT, CGU e TCU); e

c) Especialistas em politica de C&T familiarizados com o ambiente estudado, que
puderam enriquecer a pesquisa e fornecer informacdes importantes sobre o

modelo de OS, especificamente para a area de C&T.

7.4. Institucionalidade da area de Ciéncia & Tecnologia no Brasil

O relato das entrevistas se inicia com o ponto de vista dos atores entrevistados (Carlos

Américo Pacheco, Jodo Evangelista Steiner, Humberto Falcdo Martins, Luiz Fernando

* Que néo foi utilizado neste estudo (ITEP — Instituto Tecnolégico do Estado de Pernambuco, gerido
por OS ligada ao Governo daquele Estado).
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Ceribelli Madi, Lynaldo Cavalcanti de Albuquerque e Sérgio Luiz Monteiro Salles Filho)
sobre as motivacOes da transformacdo de varias entidades da area de Ciéncia e Tecnologia do

governo federal em OS.

O Ministério de Ciéncia e Tecnologia, no Governo Federal, é a area que mais tem entidades
que operam sob o modelo OS. Por isso, é importante descrever brevemente a sua
institucionalizacdo, com base no artigo de Veronese (2006), no relatorio Tundisi e nas

entrevistas com os atores apontados.

A Constituicdo Federal de 1988 destinou um capitulo préprio para a Ciéncia & Tecnologia
(artigos 218 e 219). Prescreve o artigo 218 que “o Estado promoverd e incentivara o
desenvolvimento cientifico, a pesquisa e a capacita¢do tecnologicas”. Seus cinco paragrafos

expressam o tratamento diferenciado que devera ser dado a essas atividades.

A elaboracdo desse capitulo da Constituicdo Federal, parte integrante do processo de
redemocratizacdo do Pais, ocorreu logo apés a realizacdo de um evento marco, ndo por acaso
denominado “Ciéncia e Tecnologia numa Sociedade Democratica”. Ele foi convocado pelo

entdo recente Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), criado em 1985.

Na década seguinte, merece destaque, como expressdo publica da importancia crescente
atribuida @ C&T, a instituicdo, por lei, em 1996, do Conselho Nacional de Ciéncia e
Tecnologia (CCT) como 0rgéao de assessoramento superior do Presidente da Republica para a
formulacdo e implementacdo da politica nacional de desenvolvimento cientifico e

tecnoldgico.

A novidade principal foi que o CCT passou a ser presidido pelo Presidente da Republica.
Duas foram as razfes: (i) a incapacidade das versdes anteriores do Conselho de articular a

politica de C&T com as demais politicas de desenvolvimento do Pais*’: e (ii) a experiéncia

* 0 CCT sucedeu a colegiados com objeto similar, vinculados inicialmente ao Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq), posteriormente a entdo Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica e, mais adiante, ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia.
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internacional positiva de conselhos de C&T subordinados diretamente ao mais elevado
escaldo do Governo, como era o caso do Japdo e, mais adiante, da Coréia do Sul.

Até entdo, essa localizacdo privilegiada ndo havia se materializado em resultados tangiveis. A
dificuldade de materializar proposicdes valiosas tem raizes profundas na area da Ciéncia e
tecnologia, afetando mesmo aquelas inscritas na Constituicdo Federal. Assim, como até hoje
ndo houve a regulamentacdo do seu artigo 207, que prevé a concessdo de autonomia didatico-
cientifica, administrativa e de gestao financeira e patrimonial as universidades e aos institutos

de pesquisa cientifica e tecnoldgica.

As dimensoes legal e institucional como condicionantes do desempenho do sistema nacional

de ciéncia e tecnologia (e inovacao) vém, gradativamente, adquirindo visibilidade.

No campo académico, € ilustrativo o trabalho de Veronese (2006), que analisa 0
desenvolvimento do setor de ciéncia e tecnologia brasileiro e seus impasses. Demonstra a
absorcdo da agenda da reforma administrativa de 1995 entre 0s objetivos tracados pela
politica cientifica do MCT nos dois governos do Presidente Cardoso (1995-2002) e aponta

para 0s aspectos criticos da relacdo gestao-tecnologia.

No campo politico, esse tema foi tratado nas duas conferéncias nacionais de ciéncia,
tecnologia e inovagéo, realizadas, respectivamente, em 2001 e 2005. De fato, foi da Segunda
Conferéncia, em 2001 (a primeira sendo a de 1985-1986, retromencionada), que resultou,
entre outras, a proposta de dotar o Brasil de uma Lei de Inovagdo®, assim como a criacdo do
Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos (CGEE), que adotou o formato de organizacdo

social.

*20 projeto de Lei de Inovacdo, objetivando criar um ambiente facilitador do desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico havia sido proposto um ano antes pelo Senador Roberto Freire, inspirado na
lei francesa de intencdo idéntica. A Lei da Inovacgdo, que é a Lei N° 10.973, de 02.12.2004, foi
seguida, no biénio 2005-2006, do decreto de regulamentacdo, bem como de um capitulo na Lei do
Bem — Lei n° 11.196/2005.
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No campo pragmatico, destacam-se dois eventos pioneiros, cujos nomes Sdo auto-

explicativos:

a) O Seminario “A Lei de Inovagdo na Pratica”, realizado em 22.09.2006, como
desdobramento da Oficina de Trabalho realizada no 1X Encontro de Propriedade Intelectual e

Comercializacdo de Tecnologia (REPICT 2006); e

b) O Seminario “Inova¢do Tecnologica e Seguranca Juridica”, realizado em
13.12.2006, organizado pelo CGEE e pela Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial
(ABDI). A finalidade declarada do evento é sugestiva da natureza dos desafios concretos que
se antepdem a inser¢do do conhecimento no processo de desenvolvimento brasileiro e, em

particular, a efetividade do modelo de organizagdes sociais na area de C&T.

A finalidade deste Gltimo seminario foi contribuir com o aprimoramento do marco juridico
para um ambiente favoravel a inovacdo tecnoldgica, com a eliminacdo dos gargalos até entdo
existentes, debatendo as questdes relacionadas as instituicdes envolvidas e ao papel do Estado
como articulador e fomentador do processo de inovacdo, visando apontar condicdes ideais
para um ambiente legal que viesse a garantir estabilidade da legislacdo, favorecendo o
estabelecimento de parcerias, de contratos ageis e maior segurangca nos cumprimentos de

acordos e compromissos de longo prazo.

A intensa participacdo do Estado na implantacdo e gestdo das politicas de C&T desde o inicio
de sua existéncia e o esgotamento do modelo de gestéo estatal seja pela administragdo direta
ou mesmo autarquias e fundacOes para a area cientifica pode ter influenciado a maior adogéo
do modelo OS na area, o que pode ser confirmado se considerarmos que a atual Politica
Nacional de C&T e Inovacdo tém como objetivo especifico o estabelecimento e a
consolidacdo de um novo aparato institucional para a promocdo de ciéncia, tecnologia e
inovacdo, no Pais, a partir da adogcdo de novos marcos legais e reguladores e do
fortalecimento de mecanismos, instrumentos e programas que permitam maior consisténcia as

acoes com essa finalidade.
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7.5. Histdrico da implantacao das OS nas atividades de C & T do Governo Federal

A trajetdria, adiante exposta, das instituicdes da area de C&T qualificadas como organizagédo
social evidencia que um dos focos principais da busca de consisténcia de posicionamento
quanto ao modelo OS deve vir do o proprio aparelho do Estado. Este pode ser representado
por uma multiplicidade de formatos organizacionais que possam realizar 0s servigos

cientificos do Estado.

Na relacdo com as organizac¢fes sociais, a Administracdo Pdblica vem mostrando faces
distintas e contraditdrias a um sé tempo — por exemplo, na prescricdo de que as organizacdes
sociais apenas adquiram bens e servicos comuns mediante pregdo, opondo o MCT e o

Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao.

E, igualmente, ocorrem alteracOes radicais da atitude de um mesmo ente do Estado ao longo
do tempo. Tempo que pode ser curto, numa mesma gestao e sob a mesma tutela partidaria. Foi
marcante, nesse sentido, a drastica mudanca de atitude e comportamento do MCT com rela¢édo
as suas cinco OS — passando da execracdo a valorizagdo — na gestdo 2003-2006, periodo
critico para a consolidacdo das OS recém-criadas, conforme seré observado adiante.

Em meados da década de 1990, os institutos de pesquisa da esfera federal adotavam

personalidades juridicas distintas, perfazendo um leque extremamente variado, a saber:

e Orgdo da administracdo direta, caso, entre outros, do Instituto Nacional de
Tecnologia (INT), da estrutura do MCT;

e Autarquia, caso do Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade
Industrial (Inmetro), da estrutura do Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comeércio Exterior (MDIC);

e Fundacdo de direito publico, caso da Fundagdo Oswaldo Cruz (Fiocruz), da

estrutura do Ministério da Salde; e
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e Empresa publica, caso da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria

(EMBRAPA), da estrutura do Ministério da Agricultura, Pecuéaria e Abastecimento.

Diversidade expressiva também se encontra no nivel estadual. H& numerosos 6rgdos da

administracdo direta e outros modelos, tais como:

e Agéncia, caso da Agéncia Paulista de Tecnologia dos Agronegécios (APTA), da
estrutura da Secretaria de Agricultura e Abastecimento do Estado de S&o Paulo
(que apesar da possivel flexibilidade prevista para o modelo, continuam adotando
as praticas de autarquia);

e Fundagdo publica, casos da Fundacdo de Ciéncia e Tecnologia (CIENTEC), da
estrutura da Secretaria da Ciéncia e Tecnologia do Estado do Rio Grande do Sul e
da Fundacdo Centro Tecnoldgico de Minas Gerais (Cetec), da estrutura da

Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior do Estado de Minas Gerais; e

e Empresa publica, caso do Instituto de Tecnologia do Parand (TECPAR), da estrutura

da Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior do Estado do Parana.

Ademais, varias instituicdes da area de C&T, quer federais como estaduais, trabalham em
articulagdo estreita com fundacdes de apoio®® privadas, como forma de obter alguma
flexibilidade de gestdo. Um caso notavel de éxito nessa cooperacdo é o da Fundagéo
Butantan, criada em 1989 para dar apoio ao Instituto Butantan, centenario instituto da

estrutura da Secretaria da Satde do Estado de So Paulo*,

* 0 acorddo do TCU 2731, de 2008, fez recomendacdes expressas ao Ministério da Educagéo — MEC,
acerca das relagbes das Universidades Federais com suas fundacBes de apoio, restringindo a
possibilidade da contratacdo de pessoal para a realizagio de pesquisas e cursos, assim como para as
atividades de suporte as universidades. Também restringiu a compra de equipamentos permanentes,
visto que o patrimonio deveria ser adquirido pela propria universidade (autarquia).

* O Instituto declara que a Fundagio colabora “através de investimentos e facilitando suas atribuicdes
legais e relativas ao desenvolvimento cientifico, tecnoldgico e cultural, bem como producdo de
imunobiol6gicos e outros produtos e & prestacdo de servigos a comunidade. A Fundag&o tornou viavel
esse desenvolvimento do Instituto Butantan, tendo um sistema agil de aplicacdo dos recursos,
permitindo a reutilizacdo dos recursos obtidos com o fornecimento de imunobiol6gicos ao Ministério
da Saude, reinversdo em novas plantas de producéo, celebrando contratos e convénios com entidades
publicas ou privadas do Pais e exterior, financiando principalmente as pesquisas, executando reformas
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O mosaico de modelos organizacionais descrito expressa a problematica da
institucionalizacdo da area de C&T, que se torna ainda mais complexa se forem incluidas as
universidades. Em que pese a diversidade, continuava a predominar a sensacdo de
inadequacdo dos distintos modelos institucionais, quer para as necessidades das instituigdes
na realizagcdo da sua missdo, quer para o0 aproveitamento de oportunidades que se afiguram

num mundo dindmico.

A busca de alternativas para a institucionalidade federal de pesquisa tem sido uma
preocupacéo antiga do Governo, com muitas propostas e poucas realizagoes.

Assim, no bojo da preocupacdo com a reforma do Estado, em meados da década passada, o
entdo titular do MCT, Professor José Israel Vargas havia proposto a reordenacao das unidades
de pesquisa do MCT e do CNPqg em quatro grandes fundagdes (VERONESE, 2006). Elas
seriam formadas pela agregacdo de varias unidades, a saber: (i) Fundacdo Nacional de
Pesquisa Equatorial; (ii) Fundacdo Nacional de Pesquisa Espacial; (iii) Fundacdo Nacional de
Pesquisa Cientifica; e (iv) Fundacdo Nacional de Pesquisa e Desenvolvimento Tecnoldgico.
Essa proposta ndo prosperou®.

Essa busca teve continuidade com a assun¢do do MCT, em 1999, pelo Professor Luiz Carlos
Bresser Pereira. Ele havia liderado a reforma gerencial da administracdo publica, cujas
diretrizes constam do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado do Governo Federal,
na qualidade de Ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE). Assim, era

dos laboratorios e, oferecendo beneficios adicionais aos funcionarios do Instituto Butantan. A
eficiéncia no uso dos recursos orgamentarios e extra-orcamentarios e a reaplicacdo dos recursos
decorrentes da comercializacdo de soros e vacinas tém permitido o desenvolvimento das iniciativas
do Instituto Butantan” (destaque em italico introduzido).

> Na administracdo do Presidente Itamar Franco, o Ministro Vargas havia sido um dos propositores de
uma medida facilitadora, a Lei N° 8.958/94, pela qual as instituicdes federais de ensino superior e de
pesquisa cientifica e tecnoldgica passaram a poder contratar “por prazo determinado, instituigdes
criadas com a finalidade de dar apoio a projetos de pesquisa, ensino e extensdo e de desenvolvimento
institucional, cientifico e tecnoldgico de interesse das instituicdes federais contratantes”. Cabe
observar que essa Lei apenas foi regulamentada mais de uma década depois, pelo Decreto N° 5.563/05
e restringida a utilizagdo do modelo de fundacGes de apoio pelo acérddo do TCU 2.731/2008.
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natural que a sua gestdo no MCT se preocupasse com a reorganizacgao institucional desse
Ministério, incluindo as unidades de pesquisa, que estavam divididas entre o proprio MCT e o

CNPq, agéncia dotada de personalidade de fundacao publica, vinculada ao Ministério.

A permanéncia do Professor Bresser Pereira no Ministério foi curta (de um semestre apenas).
Mas a gestdo subsequente manteve o foco na reorganizagdo do Ministério, na criacdo de
condicdes melhores de gestdo para os institutos e, principalmente, na qualificacdo do
relacionamento entre os institutos e 0 MCT, pela pactuacéo dos resultados a serem alcancados

por essas instituicoes.

Foram realizados 0s seguintes movimentos:

a) Transferéncia das unidades de pesquisa do CNPq para 0 MCT e incorporacdo das
unidades de pesquisa vinculadas a Comissdo Nacional de Energia Nuclear, que
estavam na Secretaria de Assuntos Estratégicos de onde provinha o novo titular do

Ministério, Embaixador Ronaldo Mota Sardenberg*;

b) Criacdo da Secretaria de Coordenacao das Unidades de Pesquisa (SEcup) no MCT,
com trés coordenadorias: (i) de Modernizagdo da Gestdo; (ii) de Avaliacdo e
Acompanhamento; e (iii) de Orcamento;

c) Criacdo de uma Comissdo Permanente de Acompanhamento das Unidades de

Pesquisa do MCT, com componentes da comunidade cientifica e tecnoldgica;

d) Instituicdo de comités de busca para a escolha dos novos dirigentes dos institutos,
em substituicdo ao procedimento tradicional de decisdo da autoridade superior com
base em lista triplice formada por elei¢cdes realizadas no proprio instituto e a
sistematica alternativa de concurso publico formal, implementada durante a gestao

do Professor Bresser Pereira®’:

% A absorcdo das unidades de pesquisa do CNPq pelo MCT ja havia sido proposta anos antes pelo
entdo Presidente daquela instituicao.

" E interessante o relato do entdo Secretario da SEcup, Prof. Jodo Evangelista Steiner, de que a
sugestdo da instituicdo dos comités de busca veio da comunidade cientifica, por intermédio de
correspondéncia da entdo Presidente da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia, Professora
Glaci Zancan.
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e) Avaliacgdo institucional de todas as unidades de pesquisa do MCT, em 2000-2001,
por especialistas externos ao MCT, gerando o documento ‘“Proposta de uma
Politica de Longo Prazo para as Unidades de Pesquisa do MCT”, que ficou
conhecido como Relatério Tundisi®®, devido ao Presidente da Comissdo de

Avaliacdo, Professor José Galizia Tundisi, ex-Presidente do CNPq;

f) Celebragéo de Termo de Compromisso de Gestdo (TCG) com todos os institutos
do MCT da administracdo direta, pactuando metas e indicadores, buscando dar

maior visibilidade e transparéncia na gestao; e

g) Absorcdo das atividades de algumas unidades selecionadas do MCT por
organizagdes sociais, gerando as cinco OS identificadas. Uma outra unidade, o
Laboratorio Nacional de Astrofisica, estava em processo de absorcdo por OS, que

ndo foi concluido pela assuncdo da nova Administracdo Federal.

A comunidade cientifica aceitou 0 modelo, especialmente alguns atores-chave da comunidade
cientifica que tinham muita credibilidade, como o Cylon Gongalves, do Laboratério
Sincrotron (que também ajudou a discuti-lo, quando o modelo estava sendo concebido para a
areade C & T), e Jacob Palis, do Instituto de Matemética Pura e Aplicada — IMPA.

Segundo Humberto Martins, a partir da entrevista realizada, esses eram atores muito
importantes do meio académico-cientifico e que também dirigiam instituicdes e/ou projetos de
pesquisa e de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e estavam lidando com as dificuldades
de gerir suas atividades no dia-a-dia. Por que eles utilizaram o modelo OS? Porque eles
tinham a dificuldade de gestao e, sobretudo porque eles sabiam que os modelos institucionais

gue estavam operando ndo davam conta de realizar seus respectivos projetos adequadamente.

Como eles s@o mais do que cientistas, sdo dirigentes de instituicdes de pesquisa e
empreendedores da Ciéncia e da Tecnologia, eles, em seus respectivos campos, tiveram a
visdo de que era necessario um novo modelo institucional, pois era preciso quebrar esse
paradigma, ai incorporaram a idéia e, enfim, empenharam 0s seus nomes junto com esses
modelos. Dai, a preparacdo pode ser feita, avancou, mas foram muitos e muitos meses de

preparo, de reunido, de desenvolvimento, de sensibilizacdo, de discusséo de estatuto para criar

*® Disponivel em <http://www.rnp.br/_arquivo/relatorios/tundisi.pdf>.
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entidade®, de definicdo de quem cria, de aparar arestas, de convencer pessoas de cada
instituicdo, de elaborar contrato de gestdo e de modelar indicadores.

Segundo Humberto Martins, a iniciativa de trés projetos do MCT e CNPq foi importante para

o inicio do modelo na éarea:

Do ponto de vista do fato, foi a percepcdo do Simon e do Jacob, e de um
terceiro grande empreendedor, que foi Marcio Aires, que foi um cara também
que se juntou a eles muito cedo. Foi muito mais a percepcao desses caras de
gue o sonho deles, o projeto deles, a visao deles, ndo se realizaria a partir das
suas instituicdes se eles ndo tivessem o modelo que permitisse dar esse salto,
gue permitisse que a instituicao ficasse mais solta para cair no mundo. Como o
entdo “projeto Mamiraua” iria receber dinheiro de uma fundagéo americana,
do jardim zool6gico do Bronx? Como é que ia fazer o Jacob Pallis, que é um
cara que estala o dedo e tem dinheiro do CNRS da Franca para fazer pesquisa?
Como facilitar a formacéo dessas redes de pesquisa? Uma institui¢cdo OS teria
muito mais condic¢des de fazer isso do que um instituto de pesquisa num estilo

classico do grande C&T.

O Ministério da Ciéncia e Tecnologia estava favoravel as ideias do Ministro Bresser e depois,
mesmo com outro Ministro, Ronaldo Sardenberg, os mesmos atores ja tinham dado um ganho
de credibilidade ao processo, do ponto de vista técnico. O projeto estava avancando porque
tinha uma equipe técnica, dentro do Ministério, que conseguia minimamente fazer o
acompanhamento do contrato de gestdo, que € a equipe da Cristina Perez, além dos

consultores que davam o suporte metodologico para a implantacdo e acompanhamento.

Segundo Humberto Martins, por outro lado, o Ministério do Planejamento, na gestdo da

Ceres™®a frente da Secretaria de Gestdo, tinha um desinteresse muito grande com as

* No modelo federal as entidades foram criadas a partir de associacéo de servidores de cada projeto ou
entidade estatal extinta. Nos modelos que vieram posteriormente nos estados e municipios, ja se
utilizavam entidades existentes e que passavam a se qualificar como OS.

%0 Ceres Prates, entdo Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao.
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organizacgdes sociais, porque havia tido uma guinada na politica de gestdo publica de um
modo geral e davam pouquissima importancia para esses modelos institucionais. O projeto foi
deixado de lado, mas ndo foi enterrado. O Ministério do Planejamento se preocupou em fazer
um projeto de lei para alterar o projeto de lei de OS, mas isso ndo foi adiante porque a gestora
comecou a ficar desgastada dentro do Ministério e acabou saindo. Depois a Evelyn Levy, ao
assumir a Secretaria de Gestdo do Ministério sucedendo Ceres Prates tentou recuperar isso.

A mudanca de conducdo do Governo Federal afetou ndo apenas a conclusdo do processo nas
unidades do MCT, como colocou o préprio modelo em questdo. O primeiro titular do MCT na
gestdo do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva, Professor Roberto Amaral, assim como sua
equipe, tinham uma atitude francamente negativa com relacdo as OS. Eles percebiam esse
modelo como fruto de “indigéncia tedrica”, decorrente de “maniqueismo atrasado, que vé no
Estado e no publico a origem de todos os males e a virtude como uma exclusividade do
privado”. Além dos argumentos conceituais, também contestavam o mérito substantivo do
modelo, cuja eficacia, preconizada pelos seus antecessores, ndo se sustentaria, segundo 0s

ndmeros levantados.

A intensidade desse sentimento é ilustrada por artigo>* publicado na Folha de S&o Paulo em
22.04.2003, pelo entdo Secretario Executivo do MCT, Professor Wanderley de Souza.
Respondendo de forma contundente ao artigo “Sucateamento da ciéncia brasileira”SZ, do
Professor Rogério Cezar de Cerqueira Leite, que incluia em sua critica, como “retrocesso
institucional, o abandono de uma progressiva adogdo da formula gerencial denominada
organizacdo social, que se mostrou extremamente eficaz para o setor de ciéncia e
tecnologia”, o Professor Souza se dirigiu ao autor, como “presidente da ABTLuz” (sic)53, nos
termos seguintes: “O sr. Leite deixa claro que ndo gosta de servidor publico, e muito menos
da ‘opcao pelo pesquisador-funcionario publico’, ato também qualificado de ‘populismo’,

indiferente a imensa contribuicdo dos professores e pesquisadores dos institutos e das

>! Disponivel em <http://www.jornaldaciencia.org.br/Detalhe.jsp?id=9252>.

>2 Disponivel em <http://www.agr.feis.unesp.br/fsp04042003a.htm>.

%3 Ao identificar essa condigdo, que ndo havia sido utilizada pelo Professor Leite em sua identificacdo
no artigo original, o Professor Souza procura mostrar que a critica atendia a interesses paroquiais de
sua OS.
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universidades puablicas. O interessante é que, para o sr. Leite, basta esse pesquisador-
funcionario deixar a direcdo ou o trabalho em um 6rgéo publico, passando a integrar uma
dessas organizacdes sociais, para ser beatificado. Entdo, pode receber salario acima do que

3954

ganha o presidente da Republica, pago com recursos publicos™” (destaques em italico

introduzido).

O advento de novo titular do MCT, Eduardo Campos, em principio de 2004, iniciou uma
reversdo da atitude negativa do 6rgdo supervisor. O ocupante seguinte, Professor Sergio

Machado Rezende, consolidou um comportamento favoravel do MCT ao modelo OS.

Cabe observar, contudo, a reducéo do status da SECUP ja na gestdo do Ministro Campos, que
se tornou a Subsecretaria de Coordenacdo das Unidades de Pesquisa do MCT (SCUP) e que
continua assim até o presente. Ela é composta por duas coordenadorias: (i) Coordenagédo-
Geral das Unidades de Pesquisa; e (ii) Coordenacdo-Geral de Supervisdo e Acompanhamento
das OrganizacGes Sociais (CGOS). Esta tem por finalidade negociar, pactuar, supervisionar e
avaliar o desempenho das organizacdes sociais e congéneres, conforme metas e indicadores

estabelecidos nos Contratos de Gestdo ou instrumentos similares.

7.6. A Adocao do modelo de Organizag6es Sociais

H4, atualmente, cinco institui¢des qualificadas como organizagdes sociais no campo da C&T

no ambito federal:

v Associacao Brasileira de Tecnologia Luz Sincroton (ABTLuS)
v Associacgdo Instituto de Matematica Pura e Aplicada (IMPA)
v’ Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos (CGEE)

v' Instituto de Desenvolvimento Sustentavel Mamiraua (IDSM)

A partidarizagdo da discussdo pela nova Administracdo fica clara na referéncia do Professor Souza
ao Professor Leite de que “Além disso, ele talvez desconhega que houve uma elei¢ao no Brasil e o

modelo que defende foi derrotado”.
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v Rede Nacional de Ensino e Pesquisa (RNP)

As cinco instituicdes no ambito federal qualificadas como OS tém o MCT como 6rgéo
supervisor. Cabe questionar porque as atividades de apenas cinco unidades desse ministério

foram absorvidas por OS e as outras 17°° néo.

Os depoimentos dos executivos do MCT encarregados da questdo, os entdo Secretario-
Executivo, Carlos Pacheco, e o Coordenador da SEcup, Jodo Evangelista Steiner, convergem
para a existéncia de dois critérios essenciais: clareza da misséo da unidade e capacidade de
seus dirigentes.

Expbe o Professor Pacheco (Pacheco, 2005:93) que:

Uma OS ndo serve para resolver problemas administrativos ou
gerenciais. Uma instituicdo problematica, sem clareza do que faz, ndo
deve ser transformada em uma OS, porque a clareza do 6rgdo
dirigente em relacdo a finalidade da instituicdo é a base de um
contrato de gestdo: é a métrica da avaliacdo de resultados. E preciso
clareza quanto as finalidades e as missdes que a OS vai cumprir. Se se
tiver clareza e qualidade na direcdo dessa instituicdo, é possivel
transforma-la. H4& um conjunto de requisitos para transformarem
sucesso a gestdo de uma OS.

O Professor Steiner reforca: “Organizagdes sociais sdo um modelo excepcional para
instituicOes excepcionais. Instituicbes com deficiéncias de missdo ou de liderangas, em geral,
tém muitos vicios. Colocar agilidade a servico do vicio ndo deve resultar em coisa boa.”® Ja
na entrevista em profundidade realizada, o professor Steiner complementa esta posi¢do e

reafirma:

> Qito institutos de pesquisa, dois laboratérios nacionais, dois museus e cinco institutos ligados a
Comissdo Nacional de Energia Nuclear (CNEN).

% Entrevista constante do artigo “A gestdo cultural nos moldes de organizagdes sociais”, in Sp.gov,
vol. 08, p.19.
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OS é um modelo excepcional para institui¢des que também o sejam. Dois sdo
os pilares de uma boa gestdo e ambos tém que estar resolvidos e funcionar
bem: misséo e lideranga. O exemplo perfeito foi o IMPA, que tinha misséo
clara e lideranga forte e competente. Para 0 Estado h& entdo trés perguntas:
missao, lideranca e capacidade de supervisdo do Estado.

O modelo OS ndo conserta instituigdes que estiverem débeis; ele funciona
bem se a instituicdo tiver esses dois pilares em boa condi¢do. Entdo a
instituicdo passa a ter um modelo de gestdo com flexibilidade nos campos de
administracdo de pessoas e de recursos. Se essa flexibilidade for dada a

institui¢Bes viciadas, ndo havera bom resultado.

Em verdade, ndo foram apenas esses 0s critérios adotados. As unidades vinculadas a CNEN,
por exemplo, ndo podem ser convertidas em OS porque desenvolvem atividades estratégicas,
consideradas tipicas de Estado pela sua natureza, protegidas constitucionalmente®’. Conforme

prevé a Constituicdo Federal no inciso XXIII, do Art. 21.:

“Art. 21. Compete a Unido:

(..)

XX - explorar os servicos e instalacGes nucleares de qualquer
natureza e exercer monopdlio estatal sobre a pesquisa, a lavra, 0
enriquecimento e reprocessamento, a industrializacdo e o comércio de
minérios nucleares e seus derivados, atendidos os seguintes principios
e condicoes:

a) toda atividade nuclear em territorio nacional somente sera admitida
para fins pacificos e mediante aprovacdo do Congresso Nacional;

b) sob regime de permissdo, sdo autorizadas a comercializagdo e a
utilizacdo de radiois6topos para a pesquisa e usos médicos, agricolas e
industriais;(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 49, de 2006)

c) sob regime de permissdo, sdo autorizadas a producdo,
comercializacdo e utilizacdo de radioisétopos de meia-vida igual ou
inferior a duas horas;(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°

49, de 2006)

d) a responsabilidade civil por danos nucleares independe da
existéncia de culpa; (Incluida pela Emenda Constitucional n°® 49, de

2006)”

> Inciso XXI11, do Art. 21, da Constituico Federal de 1988.
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O Laboratdrio Nacional de Luz Sincrotron (LNLS) foi qualificado como organizacédo social
logo na edicdo da primeira medida proviséria que criou 0 modelo em 1997°%. Depois foram
qualificados como organizacfes sociais: 0 Instituto de Desenvolvimento Sustentavel
Mamiraua (IDSM), o Instituto Nacional de Matematica Pura e Aplicada (Impa) e a Rede
Nacional de Pesquisa (RNP). Em 2001, foi criado e qualificado como OS o Centro de Gestéo
e Estudos Estratégicos (CGEE).

O processo de absorcdo das atividades de uma instituicdo publica por uma OS nao € de
aceitacdo facil®®. No caso das unidades de pesquisa do MCT houve um intenso processo de
convencimento, em que a seletividade aplicada pelo MCT era um dos argumentos
importantes. Ou seja, a absorcdo das atividades por OS era um prémio concedido pelo
Governo Federal a algumas poucas unidades consideradas excelentes, para que, pela

flexibilidade maior, pudessem ser ainda melhores.

E vé-se, pela declaracdo de um diretor de uma das unidades de pesquisa do MCT em 2001,
inicialmente renitente a proposta de organizagdes sociais, que houve um paulatino
convencimento sobre a aceitacdo do modelo (VERONESE, 2006:120):

A organizacdo social esta prevista dentro do esquema de governo.
Entdo, é uma das opg¢des (...). Na realidade, agora, as organizacoes
sociais sdo uma forma de organizagéo, mas elas podem ser financiadas
pelo governo (...). Mas, tendo um bom contrato [de gestdo] (com
clausulas de salvaguarda) pode ser um avanco, sobretudo do ponto de
vista da gestdo. VVocé pode passar a ter uma gestdo mais empresarial;
ndo fica com as amarragfes das Leis de Licitagdes e [das]
Contratagdes; vocé flexibiliza. Sobretudo na area de pesquisa que é
uma area que tem que ser flexivel. Entdo isso pode ser uma solugao
desejavel.

O mesmo diretor anteriormente mencionado, avaliando a possibilidade de sua unidade de
pesquisa vir a ser gerida pelo modelo OS, disse (VERONESE, 2006:120):

%81.648-7, de 23.4.1998. Publicada no DOU de 24.4.1998. MP originéria: 1.591, de 9 de outubro de
1997.

> A rejeicdo do modelo pelas universidades federais foi total.
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Acho que a gente ndo deve ter medo da organizacédo social. Realmente
é uma forma bem bolada que estd sendo pensada ai. Que traz
vantagens. De repente, traz até um orcamento maior, porque é um
prémio. De repente, eu até arriscaria.

No MCT foi montada uma comisséo de avaliagéo para cada contrato de gestdo. Isto se deu em
virtude de que cada organizagdo social trata de um tema especifico, de modo que ndo se
podem alocar os especialistas de um tema em outro. Embora haja representantes das areas-
meio do Governo em mais de uma das diversas comissdes, os relacionados as areas

finalisticas sdo sempre diferentes.

Segundo Cristina Perez, uma dificuldade encontrada no MCT na formalizacdo dos contratos
de gestdo com as OS da éarea foi a falta de pessoal especializado para avaliar os resultados
atingidos pelas organizagdes qualificadas. 1sso se deu e continua a existir, pois os técnicos de
cada area seguiram para formar o corpo de pessoal das respectivas OS. Mesmo com a
interdisciplinaridade das comissdes de avaliacdo, ainda ndo existem técnicos qualificados que

possam avaliar a meta em si e ndo somente 0 seu cumprimento.

Por decorréncia, a formulacéo da politica especifica ficou primordialmente com a propria OS
— sua direcdo executiva, Conselho de Administracdo e, em alguns casos, conselho consultivo
(por exemplo, Conselho Técnico-Cientifico). Posteriormente, foram alocados especialistas
dos comités do CNPg na composic¢édo das comissdes de avaliacdo, o que tem contribuido para

um melhor entendimento dos indicadores e das metas dos contratos.

Embora as instituicbes de Ciéncia e Tecnologia, segundo seus gestores, pudessem estar
tecnicamente preparadas para serem Organizacgdes Sociais quando assumiu o Ministro Bresser
Pereira, elas ainda estavam inseguras sobre a definicdo e o acompanhamento das metas nos

contratos de gestao.

O pensamento entre os gestores das instituicoes de Ciéncia e Tecnologia era ‘“estamos

preparados para sermos organizagdes sociais se formos avaliados segundo nossos conceitos e
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segundo nossos contedos — seré que o outro lado vai conseguir entender e especificar metas e

critérios de avaliagao de nossa atividade?”.

A apreensdo quanto a mudanca de postura na avaliacdo dos resultados das Organizacdes

Sociais foi sinalizada pelo professor Sérgio Salles, em sua entrevista, quando afirmou:

A sensacdo € que o controle cada vez mais estrito continuara sendo requerido.
Uma das saidas € o0 TCU e a CGU mudarem o seu comportamento, sendo
necessario, para isso, capacitar esses 6rgdos a fim de que entendam as

mudangas. Tem que se bater nessa tecla.

Um exemplo recente foi quanto & avaliagdo dos projetos do FUNTTEL® pelo
TCU. Ao surgir o tema do licenciamento de patentes, 0s jovens auditores do
TCU indicaram a necessidade de licitar as patentes, pois “ndo se pode entregar

assim para uma empresa’.

Por outro lado, o professor Steiner em sua entrevista reforgou a importancia da
adocdo do modelo e a consequente mudanga positiva na relacdo do MCT com

0s institutos de pesquisa que passaram a ser geridos por OS:

A relacdo do MCT com as instituicbes mudou ap6s passarem a ser
administradas como OS. Antes a entidade esta ‘pendurada’, entdo a relagdo era
cotidiana. O fato de a relacdo ser cotidiana ndo é indicativo da qualidade da
supervisdo. Era uma relacdo de pendengas diarias e demandas permanentes, a
maior parte das quais ndo atendida nem passivel de atendimento. Isso
fragilizava a posi¢do do Estado. No novo modelo de OS, a relacdo se da pelo

contrato de gestdo e se torna mais focada em questdes estratégicas.

% Fundo para do desenvolvimento tecnolégico das telecomunicagdes.
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Ainda segundo o professor Steiner, “o lado fraco do modelo OS decorre do despreparo do
Estado. E, por exemplo, o ndo cumprimento do aporte de recursos, mesmo que haja

orcamento”.

O professor Carlos Pacheco ressaltou a necessidade de regulamentacéo da lei de OS, além de
envolver os 6rgaos de controle em todas as etapas do modelo. Segundo o professor Pacheco:

“Deve haver exigéncias maiores para a qualificagdo, como a delimitagdo dos setores e
critérios para a utilizagdo do modelo. E importante envolver os 6rgdos de controle ja na

qualificacdo, pois assim ndo sera necessario conceder nas liberdades de gestdo.”

7.7. A visdo dos Orgéos de Controle e Entidade Supervisora

Nesta secdo serd apresentada a visao de cada 6rgao envolvido diretamente nos processos de
fiscalizacdo, supervisdo e fomento das atividades desenvolvidas pelas OS de Ciéncia e
Tecnologia. Para tanto, foram utilizadas as entrevistas dos seguintes atores:

Pela CGU — Paulo Ribeiro

Da Entidade supervisora (MCT) — Cristina Perez

7.7.1. Orgaos de controle

Em esséncia, os 6rgdos de controle das organizacOes sociais, assim qualificadas, e que tém
relagdo com entes publicos por meio de contratos de gestdo, sdo a sociedade como um todo, e

seus poderes representativos:

e De um lado, o Poder Executivo por seus 6rgdos de supervisdo quando fomenta uma
atividade;

e As comissOes de avaliacdo dos contratos de gestéo;

e A Controladoria Geral da Uniéo, por meio de suas estruturas setoriais e seccionais;

e O Poder Legislativo, diretamente ou por intermédio dos Tribunais de Contas;

e O Ministério Publico.
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No Ministério da Ciéncia e Tecnologia, o suporte a fiscalizagdo e o monitoramento do
desempenho e atuacdo das Organizag¢Ges Sociais com quem mantém contrato de gestdo, esta a
cargo da Coordenadoria Geral de Supervisdo e Acompanhamento das Organizagdes Sociais e
a fiscalizacdo é responsabilidade das respectivas Comissfes de Avaliacdo de cada contrato,
tendo também como 6rgéo de fiscalizacdo superior a Assessoria Especial de Controle Interno,
ente descentralizado da Controladoria Geral da Unido - Comisséo de Coordenacdo de
Controle Interno. A area de Controle Interno exerce um papel de fiscalizacdo, considerada por

ela mesma como “supervisao superior”.

Segundo Paulo Ribeiro, a supervisdo superior das atividades desempenhadas pelas
organizagOes sociais, ainda hoje, se ressente da necessidade de instrumentos mais
transparentes sobre a qualificacdo e contratualizacdo de resultados com uma determinada OS,
até porgue, entende ser necessaria lei que complemente a 9.637/98, que venha a atender mais

diretamente o principio constitucional da impessoalidade nas contratacdes piblicas®.

Tal lei que venha a complementar a atual lei que rege as Organizac¢Bes Sociais poderia ainda
aprofundar as discussdes sobre a natureza das atividades a serem desempenhadas pelas
OrganizacBGes Sociais, notadamente aquelas que tém dependéncia exclusiva de recursos
publicos na sua execugdo, além da natureza das relagdes institucionais entre 0s varios 6rgaos
do poder contratante e a propria organizacdo, mormente a Gestdo Superior do Orgdo
Contratante, seu setor responsavel pela fiscalizagdo, as Comissdes de Avaliacdo, os Conselhos
de Administracéo e Fiscal das OrganizagOes Sociais. Seria interessante clarificar os papéis® e
definir o escopo das atividades de supervisdo, monitoramento e fiscalizacdo dos contratos de
gestdo e das proprias OS, especialmente em relagdo as seguintes areas: Entidade Supervisora,
Comissdo de Acompanhamento e Avaliagdo, Controle Interno e Controle Externo®,

. O voto do relator da Acdo Direta de Inconstitucionalidade, Ministro Ayres Britto, fala da
necessidade de processo seletivo para a escolha das OS, muito embora até a votacdo final da ADIN
vale 0 que esta na Lei n° 9.637/98.

%20 MCT publicou a Portaria n° 967, de 21 de dezembro de 2011, com esta finalidade. A época da
entrevista a normatizagédo ainda ndo existia.

% A lei de OS do Espirito Santo e a Lei de OSCIP de Minas Gerais ja contemplam parte dessa visao da
area de controle federal.
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O que se questiona € justamente a posi¢cdo do organismo considerado maior de supervisdo
que, em tese, e segundo suas proprias opinides, deveria se sobrepor na escala de autoridades
ao Orgao contratante, avaliando em paralelo outros aspectos do contrato além do cumprimento
das metas fixadas. Na verdade pode-se verificar que essa posi¢do do 6rgédo de controle interno
se ressente da ndo-adogdo das tradicionais formas de “auditoria de procedimentos” tdo
comum aos 6rgaos da administracdo publica, em que se preocupa mais com a conformidade

do rito procedimental e rotinas do que com os resultados obtidos.

Independentemente das necessidades relatadas, a contratualizacdo® apresenta uma série de
fatores positivos, segundo a &rea de controle interno (conforme afirma o representante da
CGU entrevistado), onde se destaca o repasse integral dos recursos orgamentarios contratados,
garantindo-se a Organizacdo Social o0 cumprimento de Seus compromissos e
responsabilidades, diferentemente do que ocorrem com o6rgdos da Administracdo Publica

Direta e Indireta, sujeitos ao contingenciamento de recursos financeiros.

Ha que se ressaltar, que a pratica no repasse de recursos, em que pese 0s do exercicio 2005 e
seguintes terem sido realizados integralmente dentro do periodo, haver ainda problemas com
0 cronograma dos desembolsos, que por atrasos, acaba comprometendo a execucéo financeira
da OS, ora pela inadimpléncia junto a seus credores ora pela formacéo de superavit de caixa,
necessario para suprir gastos de 3 a 4 meses futuros. Essa visdo do controle interno € um
passo importante para a institucionalizacdo do modelo OS, pois ja apresenta um dos pontos

cruciais para 0 modelo como um ganho para o servigo publico.

Muito embora existam as observagdes relatadas pela area de Controle Interno, Cristina Perez
também considera que a absorcdo de atividades na area de ciéncia e tecnologia por
OrganizacGes Sociais deveria estar diretamente ligada a misséo e suas especificidades em que
a agilidade viesse a corroborar com a necessidade de que as atividades fossem desempenhadas
por entidade de direito privado, sem fins lucrativos.

% Chamamos de contratualizacdo a pratica da Administracdo Pablica em contratar resultados com
outras organizagdes, estatais, do terceiro-setor e privadas.
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Além disso, resguardando-se o principio de transparéncia na qualificacdo, as OrganizacGes
Sociais representam uma forma de executar o recurso publico de maneira mais rapida e com a
flexibilidade necessaria a prestacdo do servico. Porém, vem surgindo elementos que
aumentam as duvidas e incertezas quanto ao Controle e Fiscalizacdo dessas organizacoes,
provocadas por atos, como o Decreto Federal n° 5.504 de 05 de agosto de 2005, que
estabelece a exigéncia de utilizacdo do pregéo, preferencialmente na forma eletronica, para
entes publicos ou privados, nas contratacfes de bens e servicos comuns, realizadas em
decorréncia de transferéncias voluntarias de recursos publicos da Unido, decorrentes de

convénios ou instrumentos congéneres, ou consorcios publicos.

O decreto lanca incertezas com relacéo a supervisao, pois determina praticas da administracdo
publica as entidades privadas, num direcionamento que, em principio suplanta a prépria lei n°
9.637/98.

7.7.2. Entidade supervisora: a area de Supervisdo e Monitoramento

Segundo Cristina Perez, a execugdo do contrato de gestdo celebrado por organizacao social é
fiscalizada pelo 6rgdo ou entidade supervisora da area de atuacao correspondente a atividade
fomentada. A entidade qualificada apresenta ao 6rgdo ou entidade do Poder Publico,
supervisora signataria do contrato, ao término de cada exercicio ou a qualquer momento,
conforme recomende o interesse puablico, relatdrio pertinente a execucdo do contrato de
gestdo, contendo comparativo especifico das metas propostas com os resultados alcancados,

acompanhado da prestacdo de contas correspondente ao exercicio financeiro.

Os resultados atingidos com a execugdo do contrato de gestdo devem sdo analisados,
periodicamente, por comissdo de avaliacdo, indicada pela autoridade supervisora de cada area
correspondente a cada contrato, composta por especialistas de notoria capacidade e adequada

qualificacéo.
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A comissdo encaminha a autoridade supervisora relatério conclusivo sobre a avaliagdo
procedida. O parecer conclusivo sobre a prestacdo de contas periodicamente apresentada pela

entidade gerenciadora (OS) deve, no minimo, atestar:

« 0 cumprimento das clausulas do ajuste;

» a perfeita contabilizag¢do das transacdes envolvidas;

* a conformidade com a regulamentacdo que rege a matéria;

* 0 cumprimento das metas estabelecidas;

« aregularidade dos gastos efetuados;

« as sangdes aplicadas na eventual falta de cumprimento de clausulas;

» a economicidade dos resultados atingidos em face dos objetivos da Politica de

Governo relacionados ao ajuste e

* outras informagdes julgadas oportunas.

Na Comissdo de Avaliacdo os resultados atingidos com a execucdo do Contrato de Gestdo
devem ser analisados, periodicamente. A missdo dessa Comissdo é avaliar os resultados da

execucdo do Contrato de Gestao.

Portanto, segundo Cristina Perez, suas atividades ndo devem se restringir apenas a emisséo de
um simples relatério conclusivo final, ja que o monitoramento legalmente previsto implica em
um acompanhamento permanente e em avaliagOes parciais frequentes. Ela deve se aparelhar

COM recursos necessarios para essa fungao.

A supervisdo dos contratos de gestdo mantidos pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia esta a
cargo da Subsecretaria de Coordenagcdo das Unidades de Pesquisa — SCUP, através da

Coordenacéo Geral de Supervisédo e Acompanhamento das Organizac6es Sociais.
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Segundo Cristina Perez, a estrutura atual da Coordenacdo Geral passou por significativos
processos de transformacéo a partir do ano 2000 sendo que em seu inicio os rituais eram em

sua maioria longos e extremamente burocratizados.

No inicio, a propria Coordenacao necessitou de se investir de apoio das recém-qualificadas
OrganizacOes Sociais, para que juntas exercitassem o aprendizado das diferencas de uma
gestdo publica, para uma gestdo privada, devidamente monitorada. Ao longo do
aperfeicoamento do processo, muitas discussdes sobre o entendimento de modelo, suscitaram

duvidas, e algumas ainda persistem.

No contexto da avaliagcdo, a principal dificuldade era a estruturacdo do conhecimento
especifico para a avaliagdo do desempenho das Organizacdes, especialmente quanto a
especificidades dos Indicadores e Metas, pois, cada uma, carregava em seu quadro de
indicadores e metas, areas especificas da Ciéncia e Tecnologia, que gerava dependéncia de

especialistas, que nem sempre se encontravam disponiveis no Ministério.

Seguiu-se no aprimoramento, até 0 momento em que foram incorporados a Coordenacéo, dois
especialistas de cada area, como Fisicos, Quimicos, Matematicos, Boténica, Pesquisador
Embrapa, Especialista em Rede de dados e Especialista em Computacao.

Constituiu-se uma comissdo para cada contrato de gestdo, havendo em alguns casos a
participacdo de um mesmo membro em mais de uma comisséo, mantendo-se o pressuposto de

que em cada uma, havera um especialista na area de atuacao.

Segundo Cristina Perez, com todas as OS, & excecdo da CGEE®, a comiss&o tem conseguido
pactuar metas, e realizar uma média de trés reunides por ano, sendo uma, para avaliacdo
anual, uma para repactuar as metas do ano seguinte e ha aquela em que vai se acompanhando

0 progresso dentro do ano com olhos nas metas pactuadas para o periodo seguinte.

% CGEE - Centro de Gest#o e Estudos Estratégicos
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No entanto, o desconhecimento sobre a natureza juridica e institucional de uma Organizacdo
Social, dentro do Ministério da Ciéncia e Tecnologia, ainda € grande, o que provoca inimeras
discussoes, idas e vindas, principalmente no que se refere as destinacdes de recursos e sua
aplicacdo. Em dadas situacGes, entendimentos e interpelacbes da Controladoria Geral da
Unido e também do Tribunal de Contas da Unido acabam por impor a necessidade de revisdes

no entendimento das operacfes e também nas rotinas e métodos de avaliagéo.

Por mais que a Coordenac&o tenha seus conhecimentos reforcados com o passar do tempo®, o
gue aumenta a seguranca gquando opina sobre o desempenho de um determinado contrato de
gestdo, pesa sobre esta, grande inseguranca, quando se pensa que sobre o diploma legal que
instituiu 0 modelo OS, pesa uma acdo de inconstitucionalidade e, também pela falta de
regulamentacdo especifica do modelo, de vez em quando aparecem novidades, como o
Decreto 5.504/2005, que determina as Organizacdes Sociais, a pratica publica de compras

comuns por pregao eletrénico, nos moldes da lei 8.666/93.

A conclusdo a que se chega, é que sdo necessarias mudancgas, esclarecimentos e eliminagéo
destas areas cinzentas, para que a continuidade de operacdo do modelo e em consequéncia 0
processo de avaliacdo possa caminhar. Corre-se 0 risco de aos poucos, por forca de
regulamentos burocratizantes, transformar-se estas Organizacfes em entidades estatais,

segundo Cristina Perez.

7.8. As OS de Ciéncia e Tecnologia

Dai, a partir das entrevistas realizadas, das respostas aos questionarios enviados por meio
magnético®” e dos documentos e normativos analisados, passou-se a delinear 0 seguinte

panorama das OS de Ciéncia e Tecnologia do Governo Federal, descrito nesta secao.

% A entrevistada Maria Cristina de Lima Perez Marcal é a Coordenadora desde 2000 até hoje.
%7 \Ver Apéndice deste trabalho.
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7.8.1. ABTLuUS - Associacao Brasileira de Tecnologia de Luz Sincroton

As entrevistas foram realizadas com Jose Anténio Brum, Diretor Geral em 2007, e Cylon

Gongcalves da Silva, ex-diretor geral que liderou a qualificacdo do Laboratorio como OS.

O questionario em meio eletronico foi respondido pela equipe do Diretor Geral José Antbnio

Brum.

7.8.1.1. A criacdo da ABTLuUS e a sua qualificagdo como Organizacéo Social

Durante dez anos, de 1987 a 1997, o MCT e o CNPq investiram na implantacdo do
Laboratorio Nacional de Luz Sincrotron (LNLS), um centro nacional de pesquisas, aberto a
cientistas e tecnologos do Brasil e do exterior. No LNLS os pesquisadores tém a disposi¢cdo o
maior equipamento para uso cientifico ja desenvolvido e construido no Brasil, por uma equipe
brasileira: a fonte de luz sincrotron, poderosa ferramenta para estudar materiais com feixes de

raios X, ultravioleta e infravermelho.

O LNLS ¢é operado pela Associacdo Brasileira de Tecnologia de Luz Sincrotron (ABTLuUS),
mediante um contrato de gestdo celebrado com o0 CNPq e o MCT em janeiro de 1998. A
ABTLUS tem por missdo atuar como instituicdo aberta, multidisciplinar, promovendo e
realizando pesquisa, desenvolvimento e transferéncia de tecnologias que contribuam para

elevar o nivel tecnoldgico e cientifico do Brasil.

A proposta da aplicacdo do modelo OS para operar 0 LNLS antedata a propria instituicdo
formal das organizagBes sociais. Desde o inicio, havia a percepcdo que um laboratério
nacional, responsavel pela operacdo de grandes equipamentos multiusuarios, necessitaria de
um modelo de gestdo agil e dinamico, capaz de operar um anel de armazenamento de elétrons
e suas linhas de luz com grande confiabilidade. Deveria, também, manter um fluxo

permanente de jovens pesquisadores nas suas instalagoes.
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A proposta ja estava pronta quando se iniciou o processo de reforma do aparelho do Estado,
em 1995. Em verdade, a solugéo proposta para o LNLS influenciou bastante a formulacéo da

legislacdo das OS, como exemplificado na sequéncia:

v A composicdo do Conselho de Administracéo estabelecida na Lei foi definida da
forma vigente porque ndo se queria mudar a estrutura da composic¢édo do Conselho
do LNLS. Assim, o dirigente principal da OS ndo tem voto no Conselho, o que

difere da proposta original da legislacéo;

v A Lei também n&o obriga que o dirigente tenha mandato, da mesma forma que se
havia estabelecido no LNLS.

O LNLS ndo ¢ um caso tipico, porque ele ndo precisou se “transformar” em OS, exceto no
sentido legal. Ele j& operava como uma, exceto no orcamento de custeio e capital, que ainda
era em grande parte orcamento publico. O que se conseguiu foi a criagdo de um marco legal

para ele expandir um modelo que ja estava embrionario.

Assim, boa parte da operagdo do Laboratorio era bancada por um “pseudo” contrato de
gestdo. O pessoal ja era contratado sob a CLT antes da transformacéo; as regras eram apenas
as da CLT, sem o0s constrangimentos supervenientes as empresas publicas (que também
operam sob a CLT). Dessa maneira, havia admissao simplificada, sem concurso publico e, se

fosse o caso, demissdo instantanea. O nepotismo era vedado pelo Estatuto.

Conseguiu-se manter todas essas caracteristicas quando o LNLS passou a ser operado pela
ABTLuS, qualificada como OS. A maior modificacdo entdo ocorrida foi a transformacéo de
orcamento publico de custeio e investimentos para orcamento privado, estritamente
financeiro, com liberdade para aplicar os recursos com grande flexibilidade e sem ter de

devolver saldo ao final do ano fiscal (¢ acumulado em reserva).
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A introducdo de controle externo de resultados, que antes praticamente ndo existia, também
foi novidade. Até entdo, o proprio LNLS promovia uma auto-avaliacdo, inclusive por meio de

avaliacdes por especialistas estrangeiros.

7.8.1.2 Os primeiros anos de operacgdo da Organizacéo Social

A grande vantagem da operacdo do LNLS por uma OS nédo foi tanto o que permitiu alcancar,
mas 0 que permitiu manter do modelo original do LNLS, sobretudo a cultura de laborat6rio

nacional.

O LNLS sempre operou um pouco a margem da burocracia publica. Mas, a pressdo para
enquadra-lo estava crescendo e iria se tornar irresistivel. P6de-se formalizar um regime de

planejamento das atividades por meio de programas e metas.

Conseguiu-se manter 0 pessoal do LNLS em regime CLT “puro”. O LNLS foi construido nos
anos 1987-1997, por intermédio de um contrato com a Fundacdo de Desenvolvimento da
UNicamp (FUNcamP®®). Dessa forma, quando ele passa a ser operado pela ABTLuUS (OS), os
empregados, contratados pela FUNCAMP, foram transferidos para a ABTLuS. Ou seja, desde 0
inicio, os empregados do LNLS foram contratados sob o regime CLT, ndo havendo mudanca

substancial neste aspecto.

Essa caracteristica do LNLS facilitou a transicdo para o modelo de OS. A gestdo, no que se
refere a contratos de compra e venda de servicos, no entanto, foi alterada significativamente,
passando de uma gestdo de administracdo publica direta para uma gestdo inspirada no setor
privado, com regulamento de compra e alienacdo proprio. I1sso veio a dar maior agilidade ao

Laboratdrio e economia nas compras.

O MCT criou uma Comissdo de Acompanhamento e Avaliacdo do Contrato de Gestdo. Essa
Comissdo desempenha um papel fundamental na contratacdo da OS uma vez que a gestdo é

% Fundag&o de apoio da Unicamp.
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baseada no principio de que “o contratante focaliza nos fins, com os gestores assumindo
maiores responsabilidade e controle dos meios para melhor atingir os objetivos e metas
contratadas”. Neste processo, estabelecer um sistema de Avaliagdo e Acompanhamento ¢
fundamental, uma vez que este € 0 mecanismo de fiscalizacdo do modelo. O MCT, desde o
inicio, criou essa comissdo e apoiou o seu trabalho, permitindo que o modelo pudesse ser bem

sucedido.

O LNLS, operado por uma OS, foi capaz de responder rapidamente a desafios técnicos
bastante exigentes. Um exemplo que ilustra a capacidade do modelo de gestdo ocorreu
durante o “apagdo” do setor elétrico, em 2001. O LNLS foi for¢ado a reduzir seu consumo de
energia em 25%, como todas as instituicbes na época. O maior consumo de energia no
laboratdrio é na operacdo do anel de armazenamento dos elétrons. Isto significava parar a sua
operacdo as 17 horas em vez das 2 horas da manha (hoje se opera 24 horas/dia), com prejuizo
para 0s pesquisadores que utilizavam as suas estagcdes experimentais, atrasando as pesquisas

€m Curso.

Rapidamente o LNLS utilizou a sua capacidade de redirecionar recursos e 0 seu regulamento
de compras préprio para adquirir um gerador de 1,8 MW. Ele foi capaz de manter toda a
operacdo do laboratério e, em menos de trés meses, voltou a operar o laboratério inclusive
ampliando o tempo de operacdo (passando entdo para 24 horas/dia) para recuperar as horas
perdidas. Com isso, evitou-se que um investimento da ordem de 100 milhdes de ddlares

ficasse paralisado desnecessariamente.

Esse exemplo é considerado pela dire¢do do LNLS a época como simbolizando a necessidade
da agilidade no sistema de operacdo do laboratério, permitindo atingir as metas fixadas no
Contrato de Gestdo, mantendo sua operacdo continua e com confiabilidade variando entre
93% e 98%.

Em geral, todos os indicadores sdo afetados pelo modelo, em diferentes niveis. Dentre 0s

varios indicadores, o numero de horas de linhas de luz, de feixe de elétrons, disponibilizados
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para os usuarios, depende da confiabilidade do instrumento, a qual s é possivel obter atraves
de uma gestdo répida e agil.

Devido a grande complexidade do anel de armazenamento, situacdes similares, que exigem
rapidez na resposta técnica, e que acontecem constantemente na vida desse tipo de
laboratério, sé podem obter resposta satisfatoria, hoje, mediante um modelo de gestdo agil e

eficiente, livre das amarras do modelo de gestdo da administracdo publica direta.

Na experiéncia dos dois dirigentes do LNLS entrevistados, aparentemente os 6rgdos de
controle nunca concordaram ‘“plenamente” com o modelo. Em principio, a CGU deveria
auditar apenas o contratante, isto ¢, o MCT, cuja prestacdo de contas da OS o integra. No
entanto, adquiriram o direito, desde o inicio, de auditar diretamente também o contratado nos

moldes do que ja fazem na administracao direta.

Ademais, continuam com o foco no controle de processos e ndo de resultados. No modelo
original, a ideia do contrato de gestdo é que a auditoria seria de resultados, ndo de processos.
O principio é que, se 0 Estado compra um bem ou servico, o que lhe interessa é que este bem
ou servico atenda a suas necessidades por um preco razoavel. Ndo é auditar os processos da
empresa que os forneceu para saber como ela usou os recursos. No inicio funcionou assim,

mas a tendéncia foi retornar a auditoria de processos.

Um exemplo da dissonéncia, segundo José Antdnio Brum, € a questdo da reserva financeira,
que foi muito questionada: como poderia um oOrgao “publico” ter reserva financeira?
Novamente, ndo houve o entendimento que a entidade qualificada como OS é privada e que
tem obrigagOes contratuais a cumprir, que ndo podem depender da liberacdo de recursos e,

destarte, precisa ter uma reserva. O TCU ja aceitou esse entendimento.

A experiéncia da ABTLuUS sugere que, devido a cultura de instituicdes publicas, a CGU néo
estd adequadamente capacitada para auditar institui¢cGes privadas. Em particular, justificando-

se pela origem publica do recurso, hd uma insistente interpretacdo de que o regulamento de
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compras deveria ser baseado na Lei N° 8.666/93 de licitagdes publicas (ou com ela
identificado), o que fere o principio estabelecido na Lei das OS.

Essa situagcdo se agravou nos Ultimos anos e, em 2005, pelo Decreto N° 5.504/05,
regulamentado pela Portaria Interministerial no. 217/06, que previu que as OS devem utilizar
0 pregéo eletronico, baseado na Lei N° 8.666/93, para a aquisicdo de bens e servigos comuns.
Além disso, 0 acorddo n° 2.490/2005 impds a ABTLuUS a utilizacdo da lei de licitacbes da
Administracdo Publica e, obrigatoriamente a modalidade do pregéo eletrdnico. Essa deciséo,
segundo consultas feitas pelo MCT a AGU, fere a legislacdo das OS e ndo deveria ser

aplicada.

Outra questdo fundamental para o modelo de OS e que esta sendo questionada pelos 6rgaos de
controle, refere-se a utilizagdo dos recursos. Pela sua natureza contratual, o orcamento da OS
tem origem na rubrica “custeio” no MCT. Isto € normal, e ndo interfere na sua utilizagao pela
OS, a qual tem autonomia para utiliza-lo visando a atingir as metas e objetivos contratados
(por exemplo: a OS contrata, custeia/opera e investe com esse recurso). A CGU, ndo
reconhecendo a natureza contratual entre a OS e o MCT discorda da sua utilizacdo além de

“custeio”. Ndo ha nenhuma resolucgdo ainda neste sentido.

7.8.1.3 Apreciacao do funcionamento do modelo OS

A partir da experiéncia da ABTLuS, os pontos fortes, do modelo OS, segundo os dirigentes

entrevistados, sao:

e Permitir a instituicdo estar focada em objetivos com metas bem estabelecidas,
tendo o controle dos meios para atingi-los; em outros termos, possui autonomia de
contratacdo, demissdo, compra e venda, essenciais para a operacdo bem sucedida

de qualquer instituicdo;

e Implantar uma cultura de planejamento na organizacao;
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e Implantar uma cultura de prestacdo de servicos, ou seja, focar a organizacéo

publica para o publico externo e nédo para o publico interno;

e Propiciar maior agilidade operacional, mas que esta sendo cada vez mais restrita

pelos 6rgéos controladores; e

e Enfraquecer o corporativismo, na medida em que h& cobranca permanente de

resultados.

O LNLS, neste sentido, segundo Cylon Goncalves, tem uma posicdo privilegiada — ele ndo
tem onde se “esconder”: ou oS USUArios recebem 0s servicos prometidos no tempo e na
qualidade desejados, ou reclamam. Além do mecanismo de levantamento de opinides, 0

LNLS tem um ombudsman (externo) para ouvir as reclamacfes dos Usuarios.

Por sua vez, segundo os dirigentes entrevistados, os pontos fracos sao:

e Insisténcia dos orgdos controladores de fiscalizar processos internos e nao

resultados, num contexto em que ndo héa aceitacdo do modelo, na sua esséncia;

e Falta de uma melhor percepcdo do modelo pelo érgdo supervisor como, também,

de toda a sociedade;
e Incompreensdo do que significa um contrato de gestéo;

e Auséncia da estabilidade or¢camentéria prevista pelo mecanismo de contratagéo,
que esta sujeito a contingenciamentos usuais do setor publico, o que é mais grave,

diante da maior responsabilidade assumida pelos gestores no modelo OS; e

e Fragilidade do modelo face a uma burocracia e a um corpo de leis, normas e

praticas administrativas fundamentalmente hostil a ele.

Os entdo dirigentes da ABTLuUS sugerem algumas recomendagdes para um servigo publico do

campo da C&T que considera passar a ser operado por uma OS:
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1. Procurar estabelecer com clareza os instrumentos gerenciais, em particular o estatuto e

contrato de gest&o;

2. Realizar uma intensa discussao entre 0 6rgao supervisor e 0 0rgao publico estatal, para

estabelecer o contrato de gestdo, tendo clareza nos objetivos e metas;

3. Obter reconhecimento pelo 6rgdo supervisor de que o 6rgdo publico estatal estard
adquirindo maior autonomia de gestdo e controle dos meios, assumindo com isso

também maior responsabilidade pelo érgédo pablico;

4. Realizar ampla discussdo interna, esclarecendo o modelo, suas diferencas e motivos

que levam a mudanca;

5. Sendo um drgdo publico estatal j& existente, lidar com a questéo de dificil solugdo que

sdo 0s recursos humanos preexistentes na condicao de servidores publicos; e

6. Entender que ¢ uma profunda transformacao cultural, “disfarcada” de transformacao

burocratica.

Por exemplo, a contabilidade deixa de seguir o0 modelo publico e passa a seguir 0 modelo da
empresa privada. Mas, isso € muito menos importante do que a organizacao ter de se planejar,
ser cobrada, e passar a ter uma cultura de verdadeiro servigo publico (as demandas externas

acima das demandas internas).

Segundo José Antbnio Brum: “E muito mais dificil ser uma OS do que uma reparticio

publica”.

7.9.1. CGEE

As entrevistas foram realizadas com Aldino Graef, entdo diretor da entidade em 2007, e
Evandro Mirra, ex-presidente que liderou a qualificagdo como OS. Além das entrevistas com

Cristina Perez, do MCT, e com Humberto Martins.

O questionario em meio eletrdnico foi respondido pela equipe do entdo Diretor Aldino Graef.
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7.9.1.1. A criacdo do CGEE e a sua qualificagdo como Organizagéo Social

Em 20.09.2001, durante a 22 Conferéncia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, um
conjunto dos participantes, mobilizados pelo entdo Secretario-Executivo do MCT, Professor
Carlos Américo Pacheco, reuniu-se sob a presidéncia de um dos icones da inovacéo no Brasil,
0 Coronel (res.) Ozires Silva. Reportando-se ao contexto da ciéncia e tecnologia no Brasil
naquele momento, propds ele a criacdo de uma entidade que atuasse de forma cooperativa

com instituicdes publicas e privadas.

Como resultado, foi constituida uma associacao civil sem fins lucrativos, de direito privado,
denominada Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos (CGEE), visando a promover o
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico por meio do apoio a programas e projetos cientificos
e tecnoldgicos de entidades publicas ou privadas; promocdo e realizacdo de estudos e
pesquisas prospectivas de alto nivel na area de ciéncia e tecnologia e suas relagdes com

setores produtivos; difusdo de informacGes, experiéncias e projetos a sociedade.

As finalidades e objetivos declarados do CGEE séo:

a) Promover e realizar estudos e pesquisas prospectivas de alto nivel na area de ciéncia e

tecnologia e suas relagcbes com setores produtivos;

b) Promover e realizar atividades de avaliacdo de estratégias e de impactos econémicos e

sociais das politicas, programas e projetos cientificos e tecnologicos;
c) Difundir informacdes, experiéncias e projetos a sociedade;

d) Promover a interlocugdo, articulacdo e interacdo dos setores de ciéncia e tecnologia e

produtivo; e

e) Desenvolver atividades de suporte técnico e logistico a institui¢cdes publicas e privadas; e

prestar servigos relacionados a sua area de atuacéo.
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Decorridos pouco mais de trés meses, 0 CGEE foi qualificado como Organizagédo Social pelo
Decreto N° 4.078/02, mediante celebracdo de contrato de gestdo que seria firmado com o
MCT.

A justificativa para o modelo do Centro como OS estava associada & sua missdo. Néo era
substituto de ente pablico, mas uma entidade nova, funcionando como interface entre os
agentes do Sistema Brasileiro de Inovacao (SBI), com o objetivo de produzir articulacdo e

conhecimento, para produzir inteligéncia para acao.

O CGEE, de todos, € o caso mais complexo, por varias raz6es. Houve muita duvida a respeito
do CGEE, porque ele desempenha um tipo de atividade que é muito sutil e, segundo o0s
entrevistados, dificil de ser compreendida objetivamente. O CGEE é uma entidade, ele ndo é
um instituto de pesquisa tipico, ndo tem um corpo de pessoas fixas, de pesquisadores, porque
o principal ativo de um instituto de pesquisa Sa0 0s seus pesquisadores, as pessoas que estdo
la dentro, que detém o conhecimento e o utilizam para produzir mais conhecimento, para
fazer pesquisa. Quase sempre tem uma conjugacdo de ensino e pesquisa e algum tipo de

assisténcia ou consultoria.

Mas o CGEE era diferente porque ele era uma espécie de hibrido, que se colocava numa zona
de coisas diferentes, entdo ele ndo era um instituto tipico, porque ndo tinha um quadro fixo de
pesquisadores, mas mesmo assim produzia estudos. Ele comprava estudos de especialistas,
funcionando como uma entidade integradora. Qual era o valor que ele agregava? Ele ndo tinha
o conhecimento dentro dele, no quadro préprio, mas sabia quem tinha e fazia uma espécie de
intermediacdo de gestdo de conhecimento. O CGEE sabe quem precisa desse conhecimento e
guem tem esse conhecimento para oferecer. Mas nem sempre quem precisa desse
conhecimento sabe que precisa. Isso significa o carater de uma instituicdo de “estudos

prospectivos”.

Entdo, o valor que ele agrega é esse, é o olho clinico, essa mirada prospectiva, podendo
entregar por demanda ou por oferta para a industria do petroleo um estudo prospectivo sobre
fontes alternativas de combustivel, por exemplo. Pode ser que a industria do petréleo nem
esteja interessada agora, mas como o CGEE tem o olho estratégico, sabendo que tem

conhecimento disponivel sobre esse tema, que pode dinamizar e que pode interessar a
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indUstria do petréleo, sendo uma instituicdo prospectiva, pode, atuando proativamente, dizer:
“olha, industria do petréleo, a tecnologia vai mudar radicalmente ou ha problemas no
horizonte, que vocé ndo estd percebendo, se vocé perceber, vocé ganha alguma coisa com

isso.” Entao, pode-se atuar de uma maneira mais reativa ou menos reativa ou mais pro-ativa.

O que o CGEE realmente tem a oferecer é a capacidade prospectiva. Em muitos lugares, isso
se chama “observatoério”, em muitos lugares isso € feito por alguns estudos de seu proprio
pessoal de pesquisa, mas ndo necessariamente precisa ser feito, entdo, o CGEE é uma
instituicdo que vai atuar para terceiros e, a0 mesmo tempo, pode atuar para o préprio
formulador de politica. Isso gerou muita confusdo porque muitos diziam: “ndo, ndo, ela ¢ uma
instituicdo que vai formular a politica de C&T e a formulacédo de politica é atividade exclusiva
do estado e é uma capacidade que devia estar instalada dentro do Ministério, e ndo num
terceiro privado”. A CGEE passou a produzir elementos que obviamente poderiam e
influenciaram muito nos desenhos das politicas, ndo sé na politica do C&T, como vérias

outras politicas setoriais, de uma maneira prospectiva.

O CGEE esta na ‘faixa amarela’ dos trés grandes segmentos do SBI. Nao pode ser do Estado,
pois o setor privado ja o passaria a olhar como fonte de recursos financeiros. N&o é escritorio
de consultoria, nem fundacdo de apoio. O produto final ndo é tecnocratico, mas fruto de

apoio.

Uma outra razdo de ser do CGEE foi a nova sistematica dos fundos setoriais para financiar o
segmento de C&T. Para que o seu modelo de gestdo mais autbnomo e participativo operasse,
coube ao CGEE dar subsidios técnicos aos comités gestores dos distintos fundos, que tém

autonomia de gestao.

A dificuldade de ter compreendida a sua natureza acompanhou o CGEE desde a sua criagéo.
Uma tensdo inicial ocorreu com parte da equipe técnica da Finep, que percebia a condigédo de
Secretaria-Executiva dos Fundos Setoriais dessa tradicional empresa publica, vinculada ao
MCT, negativamente afetada pela atuacdo do novo Centro, ente de direito privado qualificado

como OS, como Secretaria-Técnica dos Fundos.
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A contenda conceitual foi exacerbada por fatores objetivos, subjetivos e circunstanciais. Um
fator objetivo € o escopo de atuacdo do CGEE: enquanto as demais sdo setoriais e
predominantemente executivas, o Centro atua no ambiente de politicas publicas de alto nivel,

com nivel de interlocucéo elevado e amplo.

Dois fatores subjetivos claros foram:

e A discrepancia entre as remunerac@es propiciadas pelo CGEE, tanto a sua equipe
prépria como a contratados, em relacdo a percebida por servidores publicos da

esfera do MCT e suas agéncias dotados de experiéncia similar; e

e A construcdo de uma imagem publica glamorosa a respeito do novo Centro,
contrapondo os méritos do modelo OS a ineficiéncia endémica das estruturas

publicas de politica, gestdo de C&T no Brasil.

O fator circunstancial foi a aproximacdo das elei¢des gerais realizadas em outubro de 2002,

periodo que usualmente intensifica a adjetivacdo dos argumentos substantivos.

7.9.1.2 Os primeiros anos de operacdo da Organizacéo Social

Entre a fundagdo e dezembro de 2002, o CGEE dedicou-se: (i) a realizacdo de estudos
estratégicos; (ii) a mobilizacdo de competéncias para auxiliar a tomada de decisdo e a
definicdo de prioridades pelos Comités Gestores dos Fundos Setoriais; (iii) a busca de
parceiros no Pais e no exterior; e (iv) ao desenvolvimento de a¢Ges voltadas para o semi-arido
e a Amazébnia. No periodo, foram concluidos 45 estudos e realizadas 68 reunides de
mobilizagdo, que envolveram cerca de 1600 pesquisadores. Entre os resultados obtidos,
destaca-se a conducéo dos exercicios prospectivos de mais longa duragdo, com produtos que
subsidiaram o langcamento de programas especificos, como o de Célula Combustivel. O CGEE
realizou um exaustivo estudo sobre tecnologias-chave para o dominio do uso da nova técnica.
O estudo serviu de base para a formulacao, pelo MCT, do Programa Brasileiro de Células a

Combustivel.
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A assunc¢édo da nova Administracdo Federal, em particular no MCT, tornou o ano de 2003 um
periodo traumatico para 0 CGEE. A rejeicdo ao modelo de OS, o desconforto com o papel do
CGEE de Secretaria-Técnica dos Fundos Setoriais (associado a uma reducdo da autonomia
dos comités gestores) e uma certa confusdo dominante nas novas autoridades levaram a
relacdo entre o Ministério e o Centro a um impasse em que, por alguns meses, nao se tinha

clareza do encaminhamento.

Matéria publicada no jornal Valor Econémico de 14.04.2003% acerca das possiveis mudancas
no campo da politica federal de C&T ilustra essa situacao:

“O que existe de palpavel na determinacdo de mudancga, até agora, ¢
uma unissona oposicdo ao CGEE, que prestou assessoria técnica aos
comités gestores durante todo o periodo de funcionamento dos fundos.
O CGEE, uma organizacao social, excita a ira de todo o staff ministerial
da Ciéncia e Tecnologia e acabou se tornando o centro da discussdo dos
limites de atuacdo das organizacBes sociais no governo, até pela
evidéncia que ganhou durante o processo de formagdo e sedimentacéo

dos fundos setoriais”.

A visibilidade do CGEE fez com que essa discussao sensivel se generalizasse ao instituto das

organizac0es sociais:

“A leitura que se tem do papel desempenhado pelo CGEE no ministério
- compartilhado por alguns setores petistas - € 0 de que a organizagado
social extrapolou de suas funcdes, exercendo na pratica o papel de
formulador de politicas, papel indelegavel do MCT. Essa avaliacdo
acabou colocando as organizagOes sociais na vala comum das

discussdes em torno do papel das agéncias reguladoras. Assim como

% Disponivel em < www.jornaldaciencia.org.br/imprimir.jsp?id=9215>
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elas - essa é a versdao do ministério -, as organizagdes sociais estariam,
indiscriminadamente, decidindo politicas, quando esse é o papel do

governo’.

Os dirigentes do CGEE chegaram a esperar que o contrato de gestdo fosse denunciado pelo

MCT. Isso acabou n&o ocorrendo, por duas razdes complementares:

1. O contrato de gestdo é firmado pelo Centro com a Unido, comparecendo o

MCT como 6rgdo tutelar; e

2. A cupula do Governo Federal, interessada em desenvolver um plano
estratégico de longo prazo para o Pais, identificou no Centro um suporte

competente e agil.

Ficou aberta, assim, uma porta para a diversificacao da ‘clientela’ do CGEE.

Apdbs extensas negociacBes com o MCT, que duraram meses, 0 CGEE chegou ao final de

2003 com a celebracéo de trés termos aditivos ao primeiro contrato de gestéo:

a)

b)

O segundo Termo, celebrado em maio, “contemplava condi¢des que possibilitaram
a reafirmacdo do compromisso mutuo entre 0 MCT e o CGEE”, como descreve,
em linguagem eufémica, o Relatério de Gestdo do Centro, “mas ndo garantiam
ainda o aporte de recursos suficientes para a execucdo integral das atividades
visadas”. Ficava, nessa ocasido, marcada a remog¢ao do Centro da func¢do de apoio

técnico aos comités gestores dos Fundos Setoriais;

Apenas pelo terceiro Termo, firmado em setembro, foram assegurados os suportes

financeiros para a realizacéo das atividades do CGEE; e

No quarto termo, firmado em 30.11.2003, foram acolhidas as solicitagdes de apoio
do Centro ao Nducleo de Assuntos Estratégicos, vinculado a Secretaria de
Comunicacdo da Presidéncia da Republica, entdo dirigida por um dos integrantes

do ‘nucleo duro’ do poder.
126



Nesse contexto, houve um enxugamento expressivo da equipe do CGEE, em particular dos

profissionais envolvidos no apoio técnico aos comités gestores dos fundos setoriais, conforme

determinado pelo MCT. Esse processo ocorreu num ambiente carregado, retratado pelo artigo

da imprensa ja referido:

“(...) outro argumento, utilizado pelo MCT nos bastidores do governo
petista, de que o CGEE teria usado dessa flexibilidade juridica [ser OS]
para contratar funcionarios para o governo anterior, de forma a driblar a

lei do funcionalismo publico e dos contratos governamentais”.

O clima de suspeicdo contaminou também os organismos de controle. Em paralelo a situacéo

descrita, a Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), da Controladoria-Geral da Uni&o

(CGU), enviou uma equipe para auditar o Centro. Essa iniciativa constrangeu a direcdo do

Centro, pelas razdes seguintes:

Cabe a SFC/CGU auditar o MCT e ndo o CGEE; caso nessa auditoria no 6rgdo
publico emergissem indicios de lesdo ou ameaca de lesdo ao patrimonio publico
decorrente do contrato de gestdo com o CGEE, apenas entdo caberia realizar uma
auditoria pontual no Centro, para seu integral deslinde;

N&o se seguiu a pratica usual adotada em organizacfes publicas de porte muitas
vezes maior do que o CGEE — uma equipe de dois auditores, trabalhando por
amostragem e realizando o seu trabalho num par de semanas; no caso em tela
vieram seis auditores, que examinaram cada um dos dois mil contratos feitos pelo

Centro com os especialistas, acarretando uma presenca de quase dois meses;

A pauta de doze itens trazida pelos auditores se aplicava a 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica, mas ndo ao CGEE; por exemplo, 0 primeiro quesito era

entregar copia do ato de nomeacéo dos dirigentes do Centro; e

Os auditores questionaram a existéncia de contratos com especialistas que sé&o

servidores publicos; teve que lhes ser explicada a sua razdo geral (necessidade de
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contar com 0s mais experientes especialistas do Pais na preparagdo de subsidios
técnicos as politicas publicas) e a sua legalidade (conformidade ao regime juridico

dos servidores publicos civis).

Em que pese o caréter inusitado, e ter sido focalizada em procedimentos e ndo em resultados,
a realizacdo da auditoria foi aceita pela direcdo do CGEE. Até porque o MCT a colocou como
condicdo sinequa non para continuar as negociacOes relativas ao contrato de gestdo. Ela
acabou tendo dois resultados positivos: um atestado de idoneidade a administracdo do Centro

e uma atengéo ainda maior para 0 cumprimento estrito de procedimentos.

Nesse afd de manter a conformidade integral aos dispositivos pertinentes, 0 CGEE efetuou

alguns questionamentos ao TCU, que permaneceram sem resposta.

Quem se deu conta do valor do CGEE, como instituicdo prospectiva do CNPq foi o Ministro
Gushiken™, no Nucleo de Estudos Estratégicos e isto salvou o CGEE da extingdo, no inicio

do governo Lula.

Segundo Humberto Martins: “O ministro Roberto Amaral cortou o orgamento do CGEE. O
orcamento foi cortado de 13, 15 milhdes, para 1 milhdo. Quem redescobriu o0 CGEE e o
resgatou foi o Gushiken, no Nucleo de Estudos Estratégicos da Presidéncia e ai temos mais

um produto do CGEE que ¢ absolutamente intangivel”.
Segundo Humberto Martins, ha dois exemplos importantes sobre o papel do CGEE:

1. Onze e quarenta da manhd, toca o telefone, é o Gushiken para o ex-presidente do
CGEE, o Evandro Mirra, dizendo: “preciso que vocé venha para cd agora, para
informar o Presidente da RepuUblica a respeito de uma questdo sobre engenharia
genética. O Presidente vai ter uma audiéncia com alguém da igreja que é contra a nova
lei de pesquisa na area de genética. O Presidente esta completamente desinformado,

nao ha quem o esclareca a respeito deste assunto”. O Evandro saiu da sala dele, foi

7% Ex-Ministro da Comunicacéo, Luiz Gushiken, no Governo Lula.
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para o Palécio, pegou uma transparéncia que ja tinha, de um grupo de discussdo, fez
uma explanagéo para o Presidente de 15 minutos. N&o tem assessoria do Presidente
que faca isso. O Presidente ficou entusiasmado com a qualidade da informacdo. N&o

tem como medir isso.

2. Com transgénicos foi a mesma coisa. Fizeram num domingo uma apresentacao para o
Presidente em Power Point. O que é que € transgénico? Mitos e verdades sobre
transgénicos. O que o0s outros paises estdo fazendo? Quais sdo os perigos? Em 40
minutos de apresentagdo, o Presidente ficou informado. A chave é explicar as coisas
num alto nivel, sintetizar uma discussdo muito complexa e leva-la para quem tem que
formar imagem de tudo isso. E quem que vai formar essas imagens? Quem é que vai
construir essas visdes na cabeca do Presidente e de outras autoridades, inclusive

diplomaticas, a partir de elementos de debate cientifico?

Houve uma mudanca notavel no relacionamento entre o Centro e 0 MCT de 2004 em diante,
com a troca do Ministro e, gradualmente, da equipe dirigente. Paulatinamente foram
reconstruidas algumas das iniciativas originais interrompidas, mantidas as iniciadas em 2003

com outros organismos da Administracdo Publica e abertas novas frentes.

Hoje 40% das atividades do CGEE estdo fora do contrato de gestdo com o MCT; todavia, pela
incidéncia elevada de contratos com organismos de Governo, mantém-se a vulnerabilidade ao

“fechamento da torneira”.

7.9.1.3 Apreciagdo do funcionamento do modelo OS

A singularidade da OS lhe permite uma articulacdo entre o publico e o privado, que €
importante na area de C&T. O instrumental a disposicéo, que Ihe da facilidade de contratacéo,
inclusive de consultores estrangeiros, permite atingir as metas estipuladas. A capacidade de
agir com discricéo e a credibilidade advinda do Conselho de Administragao plural contribuem
com o seu papel de instituicdo de interface, capaz de ajudar em momentos delicados de

encaminhamento de temas polémicos.
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Algumas ilustragdes de envolvimento do CGEE foram a regulamentacéo da Lei da Inovagéo e
da Lei do Bem, a formulacdo da Lei de Biosseguranca e legislacdo sobre células-tronco,

subsidiando o Congresso.

O foco da OS esta no atingimento dos resultados previstos no contrato de gestdo, sob controle
social pelo Conselho de Administracdo e pelo Conselho Fiscal, além dos relatérios de gestéo

encaminhados.

A contrapartida da OS é o bom desempenho, com base em plano de agdo associado ao
contrato de gestdo (a meta € ficar com nota superior a oito, no méaximo de dez). No comeco as
metas eram quantitativas; pela singularidade, s6 a partir de 2007, com apoio de consultoria,
estd se prevendo metas qualitativas no CGEE. Prevé-se contemplar os temas trabalhados, os
profissionais escolhidos e a efetividade — via impacto bianual, a partir de alguns estudos mais
relevantes. A terceira avaliacdo serd institucional, a cada quatro anos, quando da revisdo do

contrato de gestéo.

O regulamento da OS prevé plano proprio de contas e compras, € remete para 0s principios
constitucionais de legalidade e impessoalidade. Os valores basicos sdo, nessa ordem,
qualidade, prazo e articulacdo. Dai que o principal instrumento para escolher especialistas no
CGEE é o curriculo constante da Plataforma Lattes, E, na medida do possivel, incorpora 0s

principios da Lei N° 8.666/93 na area administrativa e compra de equipamentos com pregéo.

Todavia, 0 entendimento dos 6rgdos de controle ndo é de que se trata de fomento a 6rgéo
autdbnomo, mas sim de prestacdo de servicos, em que o CGEE atua por delegacdo do MCT.
Também consideram os érgdos de controle que o CGEE deveria devolver ao MCT eventual

superavit no final do exercicio, o que dificultaria a realizacdo de iniciativas de maior folego.

O Poder Executivo, de forma geral, ndo entende que o poder no CGEE é do Conselho de
Administracdo, do qual o MCT faz parte. Parece-lhes que € um 6rgdo publico de fachada.
Com o tempo e muita conversacdo passou a haver um entendimento melhor, mas surgiu uma

nova fonte de preocupacao.
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Trata-se do Decreto N° 5.504/05, que exige a utilizacdo do pregéo, preferencialmente na
forma eletrénica, para entes publicos ou privados, nas contratacdes de bens e servicos
comuns, realizadas em decorréncia de transferéncias voluntarias de recursos publicos da

Unido, decorrentes de convénios ou instrumentos congéneres.

A Portaria Interministerial N° 217 do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo
(MPOG) e do Ministério da Fazenda, de 31.07.2006, estabelece que os instrumentos de
formalizagdo, renovagdo ou aditamento de convénios, instrumentos congéneres ou de
consorcios publicos que envolvam repasse voluntario de recursos publicos da Unido para
entes publicos ou privados deverdo conter clausula que determine o uso obrigatorio do
pregdo, preferencialmente na forma eletrdnica, na contratacdo de bens e servicos comuns,

segundo o Decreto referido™,

Essa medida afeta a OS em dois aspectos, sendo o primeiro imediato e o segundo de fundo:

a) Embora se prenda a bens e servi¢cos comuns, implicard provavelmente em aumento
de custos; a razdo é que, de acordo com o regulamento de compras vigente, a
instdncia recursal méxima é o Conselho de Administracdo e, com a nova

legislacdo, se cai na vala comum da legislagdo de compras publicas’?;

b) Reforca a tendéncia de gradativa asfixia da flexibilidade concedida as OS, da
mesma forma que ocorreu com outros modelos administrativos ao longo historia
do Brasil recente. A reunido de dezembro de 2006 do Conselho de Administracéo

do CGEE foi uma demonstracdo dessa situacdo, ao ser relatado, pelo membro

"' E dada uma caréncia na aplicacio dessa medida, até 31 de dezembro de 2006, quando o beneficiério
da transferéncia for Oscip ou OS, que tenha regulamento proprio para contratacdo de bens servigos e
se destine a acdes de seguranca alimentar e de combate a fome, bem como aquelas de apoio a projetos
produtivos em assentamentos constantes do Plano Nacional de Reforma Agréria ou financiadas com
recursos do Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza ou ao atendimento dos programas de
educacdo basica.

"2 H& 472 decisdes do TCU sobre pregdo, cabendo a interpretacdo & Advocacia-Geral da Unido.
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representante do MCT que: (i) as ponderacbes desse Orgdo para dar tratamento
excepcional as OS por ele supervisionadas ndo encontraram acolhida no MPOG,; e
que (ii) qualquer questionamento poderia ser feito, mas inviabilizaria a renovacao

do contrato de gestao, essencial para a sobrevivéncia do Centro.

Ou seja, foi subtraida uma faculdade de gestdo do Conselho de Administracdo do CGEE (e
das demais OS). Cabe observar que um dos pontos fortes de uma OS é, justamente, a
representatividade desse colegiado, cuja montagem € trabalhosa e operacdo custosa. E que 0s
integrantes do Conselho de Administracdo, junto com a Diretoria, respondem pessoalmente
com seus proprios bens pelas obrigacdes contraidas pela gestdo da OS.

Diferentemente da ABTLuUS, que gere um laboratorio cujas atividades sdo continuadas, o
modelo OS para 0 CGEE sofreu maior abalo, especialmente pela sua natureza de entidade de
apoio a formulacédo da politica publica de C&T.

7.8.3 IDSM — Instituto de Desenvolvimento Sustentavel Mamiraua

As entrevistas foram realizadas com Hélder Queiroz, Diretor Técnico Cientifico em 2007,
atualmente Diretor Geral, e Cristina Perez, do MCT.

O questionario em meio eletronico foi respondido pela equipe do Diretor Hélder Queiroz.

7.8.3.1. Historico

A entidade (na época, Projeto Mamiraud) ndo sabia o que era uma OS. Segundo seus
membros, a reforma do estado era algo incipiente e pouco conhecido até entdo. A Unica coisa
que se sabia € que 0 projeto precisava ser institucionalizado apos cerca de 10 anos de bons
resultados, para garantia de sua continuidade e para expansdo de suas atividades. O entdo
presidente do CNPq, Dr. José Galizia Tundisi, acenou ao entdo coordenador geral, Dr. José
Marcio Ayres, com a possibilidade de institucionalizar o projeto, mas ndo como um instituto
ligado diretamente ao CNPqg ou ao MCT, da administracéo direta (o que foi algo considerado
muito positivo por todos 0s membros naquela época - cerca de 1998/99). A ideia era criar uma

instituicdo sem os vicios e entraves caracteristicos dos institutos mais tradicionais.
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E isso foi também muito bem visto por todos. A proposicdo de criacdo de uma Organizacdo
Social surgiu neste momento, quando Dr. Tundisi trouxe para as discussdes uma série de

técnicos do CNPq que estavam ligados a criacdo de OS's naquele momento.

Aos poucos os representantes do Projeto Mamiraua foram tomando conhecimento da
ideia/conceito e do seu significado. A ideia foi aceita pelo Dr. Ayres e em 1999 os primeiros

procedimentos para se criar a instituicdo nestes moldes foram iniciados.

Certamente a entidade néo existiria hoje se nédo estivesse estruturada como uma OS. Existem
inimeros desafios na construcdo e consolidacdo de uma instituicdo de pesquisa e extensdo no
interior da Amazonia. Estes vdo dos mais complexos (como construir uma equipe altamente
gualificada e motivada), enfrentados por qualquer instituicdo de pesquisas no mundo
moderno, até os mais prosaicos, como construir um plantel de fornecedores de bens de

consumo para garantir o funcionamento da instituicao.

Estes problemas s6 podem ser enfrentados com alguma chance de sucesso se uma série de
facilidades administrativas for disponivel. Por motivos alheios a administracdo publica
brasileira tem uma regulamentacdo que impede ou mesmo inviabiliza uma instituicdo que se
encontre em um local remoto, sem as facilidades de uma capital, ou de uma cidade pequena

ou média no sul ou sudeste.

Foi assim, gozando das flexibilidades que a lei oferecia as OS (e que aparentemente estdo
sendo lentamente canceladas), que o IDSM conseguiu formar-se e iniciar seu processo de

consolidagéo.

7.8.3.2. Impactos do Modelo OS sobre os Resultados da Entidade

Os principais indicadores de desempenho pactuados com o0 MCT giram em torno da producéo
cientifica e da melhoria da qualidade de vida das popula¢cdes humanas atendidas de maneira a
minorar 0s impactos ambientais sobre o meio em que vivem, garantindo geracéo de renda por
meio do uso adequado da biodiversidade. Isto proporcionou a criagdo de modelos muito bem

sucedidos de manejo de recursos naturais, hoje disseminados para vérias partes da Amazoénia.
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7.8.3.3. Relacionamento Institucional

A entidade, criada como uma OS, vinda de um projeto ligado diretamente a presidéncia do
CNPq, foi assim instituida sem a devida independéncia institucional para optar pela
construcdo de seu préprio modelo, ja que sua situagdo anterior era precéria (como um projeto

dentro do CNPq que ndo tinha personalidade juridica propria).

Segundo Hélder Queiroz, independentemente deste fato, a relacdo com o0 MCT é muito boa, a

parceria € muito construtiva e produtiva.

Ja as poucas relagdes com os outros 6rgdos de controle, nas poucas instancias em que estas
relacGes ocorrem, passam a impressao de que aqueles 6rgaos ndo conhecem o modelo de
gestdo de uma OS. Nao sabem do que se trata e tem inimeras ideias pré-concebidas e erradas
a respeito. Isso, aparentemente, tem maior relagdo com a forma pela qual os 6rgdos de
controle encaram a administracdo publica, e ndo as OS em particular. Aparentemente, mesmo
aqueles que sabem o que € uma OS, e conhecem a legislacdo pertinente, encaram 0s
administradores da coisa publica como pessoas ndo dignas de confianga, como malversadores

de recursos aprioristicamente.

7.8.3.4. Flexibilidade Operacional

As OS dao uma maior liberdade para a gestdo da institui¢do, principalmente em dois aspectos
cruciais. O primeiro deles ¢é a execucdo descomplicada dos orcamentos. O segundo deles é a
maior facilidade de contratar, monitorar, avaliar e terminar contratos com os funcionarios

(empregados, no modelo OS).

Estes dois fatores parecem os mais atrativos, e 0os pontos mais fortes do modelo. Como pelo
menos o primeiro deles tem sido questionado atualmente pelos 6rgdos de controle, e tem
perdido muito dos seus beneficios, entdo parece que o modelo estd enfraquecendo

rapidamente.

Ha que se ressaltar, no entanto, como principais pontos fracos na discussdo da performance da
instituicdo o comité de avaliacdo semestral/anual formado por pessoas que ndo possuem

formacg@o nem atuacdo na area. A auséncia de um comité externo de avaliacdo formado por
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cientistas de atuacdo e competéncia comprovados na area atrapalha a avaliacdo dos resultados
alcancados pela entidade.

Bem mais importante que os anteriores, a indefinicdo do status do modelo OS dentro da

administracdo publica é fator crucial em seu desenvolvimento.

Aparentemente ndo existe conhecimento ou reconhecimento entre os administradores a
respeito da lei das OS, nem dos principios que a caracterizam. E uma grande ma vontade
dentre muitos daqueles que detém este conhecimento. Na opinido dos dirigentes do IDSM,
esta ma vontade tem duas principais motivacGes: a primeira € que o modus operandi de
muitos controladores e administradores é de que tudo deve estar sob o mais estrito controle
(aqueles que acreditam que "os administradores sdo desonestos até que se prove o contrario").
Pessoas com este perfil desgostam muito de qualquer modelo que fuja a este “controlismo”
acentuado. A segunda é de natureza ideoldgica. Sdo pessoas que acreditam que o papel do
Estado deve ser mais amplo, e que certas funcdes ndo devem ser repassadas a instituicdes
privadas. Sdo pessoas que acreditam que as OS deveriam ser transformadas em instituicdes
convencionais, da administracdo direta. Esta falta de conhecimento por um lado, e este
desacordo/desagrado por outro, geram grande instabilidade na consolidacdo do modelo,
deixando transparecer que o modelo tem perdido terreno na administracdo publica brasileira, e

corre riscos reais de ser extinto muito proximamente.

Neste contexto, segundo os dirigentes do IDSM, a uma instituicdo na area de C&T, que
pretenda a qualificagdo de OS é recomendavel que aguarde mais algum tempo até que esta
"tempestade juridica" termine, e somente ai tome uma decisdo final, quando souber que o
modelo vai ou ndo sobreviver as mais recentes exigéncias da Controladoria Geral da Unido

(com ou sem concordancia do TCU).

7.8.4. IMPA — Instituto de Matematica Pura e Aplicada

As entrevistas foram realizadas com César Camacho, que continua como Diretor Geral da

entidade, e Jacob Palis, que liderou a qualificacdo do Instituto como OS.
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O questionario em meio eletrénico foi respondido pela equipe do Diretor Geral César
Camacho.

A ‘transformagdo’ do IMPA em IMPA-OS comecou a ser desenhada em 1999. O modelo
inspirador foi o Instituto Pasteur, na Franca. Foram feitas viagens de estudo, para
compreender o modelo. Foi um momento importante no processo. O objetivo foi ter uma

administracdo flexivel, ndo se tratou de uma escolha ideoldgica.

A ‘luz verde’ foi dada pelo Governo Federal em 2000, o que permitiu iniciar o processo de
implementacdo, que foi concluido no ano seguinte. Quando comegou a operar como OS fé-lo

em caréater virtual, pois ainda néo tinha contrato com o Governo.

Houve muitas formalidades e negociagdes na implantacdo: instituir um Conselho de
Administragdo que fosse representativo, realizar estudos internos sobre as modificagfes de

gestdo, assegurar 0 apoio de 75% dos pesquisadores e funcionarios.

No comeco houve grandes discussfes, de cunho ideoldgico. A adesdo dos pesquisadores foi
muito grande, mais de 90%; nem todos entendiam tudo, mas houve apoio. Os dois que
permaneceram contrarios o fizeram por questdo de cunho ideolégico, sendo que um deles

declarou que o fazia por ser contra a ‘privatizacdo do IMPA’.

A avaliagdo ex-post indica que o Instituto continua publico, com organizacdo mais flexivel.

Fez muito bem ao IMPA.

Pela natureza da instituicdo, é dificil para o IMPA captar institucionalmente recursos fora do
contrato de gestdo. Todavia, 0 aumento da vibracdo dos pesquisadores e a facilitacdo dos
processos de gestdo do Instituto estimularam os pesquisadores a submeter propostas para
captar recursos junto as agéncias de fomento a pesquisa. A consequéncia é que 30-40% do
movimento do IMPA passou a ser de projetos de pesquisadores (antes era da ordem de 5%).
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Um exemplo concreto da vantagem de ser OS deu-se ja& em 2001, ano inicial da operacdo
como OS. Foi 0 ano da crise energética. O Instituto tinha cinco reunides cientificas
programadas, uma delas com mais de mil participantes. Sobreveio o racionamento, que
ameacaria a realizacdo desses encontros. Todavia, em face das condi¢es novas de gestéo,
puderam-se comprar dois geradores em processo agil, que chegaram, respectivamente, em 45
e 60 dias. Com isso, passou ao lado da crise.

Teria sido um desastre para a credibilidade ndo s6 do Instituto, mas do Pais se as reunides

tivessem sido canceladas.

Segundo os dirigentes do Instituto, 0 modelo OS propiciou uma resposta mais imediata pelo
desempenho das atividades da institui¢do, “permitindo ac¢des rapidas de alteragdes do
planejamento das metas e maior flexibilidade em todo processo administrativo: pessoal,

compras e finangas”.

Também passou o IMPA a contratar pessoas em regime normal, pela CLT, ndo precisando
mais esperar anos para abrir concurso. E antes tinha também problema de poder efetivar os
concursados. Esta foi uma das maiores motivacdes, pois atualizar o quadro era uma ‘novela’.
Depois de passar a operar sob a forma de OS, quando tem a oportunidade de contratar alguém

excelente, realiza 0 processo e o contrata.

Segundo os dirigentes da OS, os principais pontos positivos em atuar como OS, em
comparagdo com as entidades integrantes da Administragdo Publica estdo relacionadas
diretamente com a maior flexibilidade na gestdo dos recursos, que permite maior agilidade e
eficiéncia nas acGes do IMPA. O processo de avaliagdo continua a que estdo sujeitas as OS
também tiveram efeitos benéficos sobre a clarificacdo ainda maior da missdo nacional do

Instituto.

Entretanto, ainda existem situacOes a serem resolvidas e que geram incertezas, como por

exemplo, a questdo da coexisténcia de dois regimes de contratacdo de pesquisadores,
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combinando uma maioria de pesquisadores cedidos do Governo Federal, com um ndmero

ainda pequeno, mas crescente, de pesquisadores contratados pela OS.

Outro exemplo de vantagem proporcionada pelo modelo OS é a atualizacdo da biblioteca do
Instituto, que é excelente. Quando chega o més de maio, sdo pagas as assinaturas do ano
seguinte. O custo de renovacdo é cerca de 10% menor, pois é possivel negociar com 0s

fornecedores, em funcdo da pontualidade de pagamento.

O bom desempenho financeiro aumentou a credibilidade e melhorou as condi¢des de compra
mesmo nas licitacdes sob a Lei 8666/93 feitas obrigatoriamente pelo Instituto, quando os
recursos sdo das agéncias de fomento federais. Entretanto, ainda é necessaria a garantia de
uma estabilidade orcamentaria do Instituto, que ainda esta condicionada a que o Governo

cumpra o cronograma financeiro, respeitando os valores anuais contratados.

Algumas atividades s6 foram possiveis por conta do IMPA atuar como OS. Como exemplo, 0
apoio as Olimpiadas de Matemaética e ao Projeto Geoma, bem como novos mecanismos de
cooperacdo nacional e internacional, além do convénio assinado com o CNRS-Fran¢a que
constituiu uma Unidade Mista de pesquisa.

E, o mais importante, a atividade cientifica do IMPA se consolidou pela agilidade da gestéo.
Tem mais poder de decisdo, seguindo os procedimentos aprovados. Esta ficou mais

responsavel, pois o Instituto tem que operar no ambito estrito dos recursos disponiveis.

A relacdo do IMPA com o MCT, sob 0 modelo OS, comparando-se & sua atuacao anterior
como entidade integrante da estrutura da Administracdo Publica mudou substantivamente.
Enquanto anteriormente essa relacdo concentrava-se nas nomeacOes dos dirigentes e na
definicdo do orcamento, jA sob o novo formato, o planejamento orcamentario conjunto
aperfeicoou-se e se acentuou muito, j& que o modelo condiciona 0 orcamento a uma
negociacdo de metas e objetivos. “Além disso, a presenca de um representante do MCT no
Conselho de Administragdo significa que a interacdo ¢ continua”. Assim, apesar do modelo

OS implicar maior autonomia, ela conduziu de fato a uma interagao mais intensa com o MCT.
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O IMPA passou a ser mais auditado do que era antes, mas as contas sdo aprovadas em tempo

recorde.

Observa-se, entretanto, a tendéncia a limitar a flexibilidade das OS, como ocorreu com as
fundagbes. O dispéndio de recursos obtidos com financiamento publico passou a ter que

seguir a Lei 8.666/93. Isso asfixia a OS, ainda que ndo a mate.

7.8.5. RNP

Apesar do contato com dirigente da entidade, a mesma nao concedeu entrevista, limitando-se

a indicar a fonte das informacdes em seu proprio site na internet.

Quanto ao questionério enviado ao entdo diretor Wilson Cury, o retorno do mesmo veio com
as informacdes constantes da pagina da OS na internet, que realmente se mostra muito
completa em relacdo ao histérico de implantacdo, suas atividades e os resultados alcancados a
cada ano, muito embora ndo seja possivel obter a percepcdo da instituicdo quanto a relacdo
com os 6rgaos de controle e com o MCT.

Deste modo, todas as informacdes deste capitulo constam do site http://www.rnp.br/index.php

7.8.5.1 A criacdo da RNP e a sua qualificagdo como Organizacéo Social

A RNP foi criada em 1989 pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) com o objetivo de
construir uma infra-estrutura de rede Internet nacional para a comunidade académica. A rede

comecou a ser montada em 1991. Em 94, ja atingia todas as regides do pais.

Entre 2000 e 2001, a rede foi totalmente atualizada para oferecer suporte a aplicagdes

avancadas. Desde entdo, o backbone RNP, como é chamado, possui pontos de presenga em
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todos os estados brasileiros. Em 2005, a tecnologia do backbone é novamente atualizada com

links Opticos operando a multiplos gigabits por segundo.

A RNP oferece conexao gratuita a Internet para instituicoes federais de ensino superior
ligadas ao Ministério da Educacdo (MEC), unidades de pesquisa federais ligadas ao MCT,
agéncias de ambos os ministérios e outras instituicdes de ensino e de pesquisa publicas e
privadas. Além da integracdo do territério brasileiro, a rede RNP oferece conexdes
internacionais para os Estados Unidos. Um universo estimado em mais de um milhdo de
usudrios da comunidade académica brasileira se beneficia dessa infra-estrutura que estimula o

progresso da ciéncia e da educacao superior no pais.

Desde 2000, a Rede Nacional de Ensino e Pesquisa (RNP) tem se dedicado a promocéao do
uso de aplicacdes avancadas em redes de computadores. Telefonia sobre a rede Internet, TV
digital transmitida pela rede, educacdo a distancia e videoconferéncia IP sdo algumas das

aplicacdes que estdo sendo implantadas na forma de novos servigos para 0s USUArios.

7.8.5.2 Os primeiros anos de operac¢do da Organizacéo Social

A RNP foi qualificada como uma Organizacdo Social (OS) em 10 de janeiro de 2002,

conforme o Decreto n°® 4.077/2002, publicado no Diario Oficial da Unido.

Em 26 de margo de 2002 o Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) e a Associacdo Rede
Nacional de Ensino e Pesquisa (AsRNP) assinam contrato de gestdo para o fomento de
atividades de pesquisas tecnoldgicas em redes e para a operacdo de meios e servicos de redes

avancadas, com os seguintes objetivos estratégicos:

= promover o desenvolvimento tecnologico de novos protocolos, servigos e

aplicacdes de redes;

= prover servigos de infra-estrutura de redes IP (Protocolo Internet) avancadas para
atividades de pesquisa e desenvolvimento cientifico e tecnol4gico;
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= promover a disseminacdo de tecnologias, atraves da implantagdo de novos
protocolos, servigos e aplicagcOes de redes, da capacitacdo de recursos humanos e da

difusdo de informacdes.

A Associacdo Rede Nacional de Ensino e Pesquisa (AsRNP) sociedade civil, sem fins
lucrativos, de direito privado e interesse publico, viabilizou a institucionalizacdo do projeto
RNP original que, criado pelo CNPqg em 1989, implantou a base da infra-estrutura de alto

desempenho que hoje serve a centenas de instituicdes de ensino e pesquisa brasileiras.

As metas e os indicadores de desempenho do contrato da AsRNP estdo relacionados com a
execucdo do Programa Prioritario de Informatica RNP (Sepin/MCT) e abrangem 0s seguintes

processos:
e desenvolvimento tecnoldgico;
e operacdo da rede académica;
e capacitacao;
e difusdo de informagdes;
e representacdo internacional e

e gestdo institucional.

O peso maior estd nos indices de eficiéncia e eficacia da rede, no grau de satisfacdo das

organizagOes usuarias primarias e nos critérios de gestéo institucional.

O 0rgédo de deliberagdo superior e de dire¢cdo da AsRNP é o Conselho de Administracdo
composto por representantes dos Ministérios da Ciéncia e Tecnologia e da Educacdo; da
Sociedade Brasileira de Computacdo (SBC); do Laboratorio de Arquitetura e Redes de

Computadores (LARC); dos Pontos de Presenca da RNP; dos associados; e dos usuarios.
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Essa composigdo segue a orientacdo da Lei das Organizages Sociais, que determina que
esses Orgdos colegiados tenham a participacdo de representantes do poder publico, de

entidades da sociedade civil, de associados e de usuarios.

A institucionalizacdo da RNP é fruto da experiéncia acumulada e da competéncia
demonstrada ao longo do periodo em que o projeto foi executado. Para o futuro, além de
manter a qualidade dos servigos de rede prestados e garantir a permanente evolugdo da infra-
estrutura que atende a comunidade de ensino e pesquisa nacional, a atuacdo da AsRNP busca
se ajustar ao modelo institucional das OS, que prevé a qualidade na gestdo de servicos de

interesse publico e a transparéncia de resultados.

Hoje, a AsSRNP desempenha papel essencial para a promocdo de novos ciclos de
desenvolvimento em Internet no Brasil, constituindo-se em uma instituicdo com competéncia
nas areas de engenharia de redes (desenvolvimento, projeto, implantacdo, operacao,
seguranca, suporte, servigcos, consultoria), gestdo da informacdo e computacdo. Como
empresa, a ASRNP quer consolidar sua lideranga em redes avancgadas, conquistada nos mais
de 10 anos de historia da rede académica.

7.8.5.3 Apreciacao do funcionamento do modelo OS

O ato de qualificacdo da AsRNP como OS, encerra um ciclo formado por uma historia de
mais de 10 anos de servigos prestados a comunidade académica, na condicdo de projeto. A
qualificacdo é resultado de uma acdo planejada pela propria instituicdo, com apoio dos

ministérios da Ciéncia e Tecnologia, da Educacéo e do Planejamento.

A institucionalizacdo da RNP era pensada ja desde 1995. O surgimento do modelo de
Organizagdo Social, em 1998, deu forma & idéia. Ele é adequado as necessidades de
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autonomia da RNP e aos niveis de controle e de transparéncia exigidos pelo governo para a

prestacdo de servigo de interesse publico ao cidaddo-cliente.

O primeiro passo dado foi a constituicdo da Associacdo Rede Nacional de Ensino e Pesquisa,
em 1999, cujo estatuto foi definido de acordo com o0s requisitos previstos no modelo das OS.
Em 2001, uma comissdo criada pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), considerando
a importancia da Tecnologia da Informacéo (TI) para o mundo atual, recomendou que fosse
concluido o processo de qualificagdo da RNP como Organizacdo Social.

Atualmente, a RNP promove o desenvolvimento de novos protocolos, servicos e aplicacdes
em redes de comunicacdo de alta capacidade através do backbone RNP2 e implementa
projetos de pesquisa tecnologica em redes. O RNP2 interliga mais de 300 instituigdes de

ensino superior e de pesquisa do pais e mantém conexdes com redes académicas no exterior.

A RNP ainda capacita recursos humanos em areas como seguranca de redes; geréncia;
roteamento; redes de alta capacidade; novos protocolos e servi¢os; e administracdo de

sistemas, principalmente para a operagao dos pontos de presenca do backbone.

Sobre o funcionamento da RNP, baseado no modelo OS, Wilson B. Coury, diretor de

Administracio e Planejamento da RNP destaca’:

As organizag0es sociais (OS), conforme definido na Lei 9637, de 15 de
maio de 1998, sdo oriundas da disposicdo do Poder Executivo em
qualificar pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas
atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao
desenvolvimento tecnologico, a protecdo e preservacdo do meio

ambiente, a cultura e a satde, atendidos os requisitos previstos na Lei.

® * COURY, Wilson B. Sobre as organizagdes sociais. RNP Noticias n° 8. Rio de Janeiro: Rede
Nacional de Ensino e Pesquisa, dezembro de 2001.
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Inimeras atividades do Estado j& estdo sendo realizadas por entidades
privadas. S8o alguns exemplos dessa nova forma de atuar a Associagao
Fundacdo Roquete Pinto, a Associagdo Instituto de Matematica Pura e
Aplicada, a Associacdo Mamiraua e a Associacao Laboratério Nacional

de Luz Sincrotron.

O poder publico, a partir do exame da competéncia e da experiéncia
acumulada nessas associacdes, qualifica-as como OS e destina recursos
financeiros para que elas desenvolvam as atividades circunscritas a suas
competéncias. A qualificacdo é feita pelo presidente da Republica apds
minuciosa exposi¢cdo de motivos do ministro de Estado a quem a
execucdo da atividade esta atribuida. Para receber estes recursos, a OS
firma com o ministério um contrato de gestdo, peca base de explicitacéo

dos compromissos, resultados e metas que se pretende atingir.

As OS tornam mais facil e direto o controle social, uma vez que nos
seus conselhos de administracdo estdo representados diversos
segmentos da sociedade civil. Essa dindmica decorre de uma autonomia
administrativa muito maior do que aquela possivel dentro do aparelho
do Estado. Em compensacdo, seus dirigentes sdo chamados a assumir
uma responsabilidade maior, em conjunto com a sociedade, na gestdo
da instituicdo e na melhoria da eficiéncia e da qualidade dos servicos,

atendendo melhor o cidaddo-cliente a um custo menor.
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8. O MODELO OS E AFINEP

A FINEP é uma empresa publica vinculada ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia que gere 0s
fundos setoriais do Ministério. E a Secretaria Executiva do Fundo Nacional de

Desenvolvimento Cientifico.

Tendo em vista que a FINEP é a secretaria executiva dos fundos setoriais da &rea de Ciéncia e
Tecnologia e, portanto, mantém relacdo direta com as OS, realizaram-se entrevistas com o
orgdo a fim de verificar como se da a relagdo do mesmo com as entidades e sua opinido sobre
0 modelo. Foram entrevistados o entdo Superintendente de Planejamento da da FINEP,
Rogério Medeiros e a entdo Chefe de Gabinete da Presidéncia, Maria Aparecida Neves.

Segundo os gestores da FINEP entrevistados, 0 modelo OS ndo modifica substancialmente a
condicgéo de trabalho da FINEP, e ndo lhe traz vantagens ou desvantagens, a FINEP trabalha
tanto com fundagfes e outras entidades privadas e publicas e estad fora modelo de trabalho
governamental no que diz respeito ao uso do SIAFI (sistema de administracdo financeira do
Governo Federal), que é complexo do ponto de vista orcamentario, financeiro, quanto as datas

e processos de pagamentos.

Sob o aspecto das compras, a OS ndo traria vantagens na realizacdo dos processos, pois a
FINEP utiliza dinheiro publico do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
tecnoldgico e a utilizacdo desse recurso estd sujeita aos parametros e procedimentos da lei
8666, das licitacbes publicas. O tratamento atraves da lei 8666 deve ser dado ao dinheiro

publico, independente se a institui¢cdo que o aplica é uma OS ou fundacdo privada.

A Agéncia deu como exemplo o caso da ABTLuUS - Associagédo Brasileira de Tecnologia da
Luz Sincroton, que se valia da estrutura do CNPQ para realizar seus processos de licitacdo e
ao passar a trabalhar sob o modelo de Organizacgdo Social esta tendo dificuldade em montar as
equipes necessarias para administrar corretamente todos 0s seus recursos, pois 0s do seu
contrato de gestdo sdo geridas de maneira privada e os dos fundos publicos sob a maneira

publica.
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A FINEP, a partir de seus estudos da Lei de Inovacdo, estd com a preocupagdo quanto a
implantacdo de unidades para apoiar a relagdo entre a criagdo intelectual e o setor produtivo,

denominadas NITS — Nucleos de Inovacdo Tecnoldgica da Pesquisa.

As NITS deverdo fazer a intermediacdo das negociacgdes entre as universidades, as agéncias
de fomento e as empresas. Isto deverd auxiliar na profissionalizacdo do relacionamento da
pesquisa com o setor produtivo, pois o0 pesquisador devera concentrar-se na atividade de
pesquisa e 0s NITS se encarregardo de registrar a propriedade intelectual, cuidar das patentes

e tornar menos arido o caminho entre a universidade e a empresa.

Nesse contexto abre-se a possibilidade dos NITS serem OS, dai podendo contratar
pesquisadores por projeto, diminuindo o quadro fixo dos institutos de pesquisa, a exemplo do
ocorrido a partir da criagdo das leis de incentivo a cultura que ja possibilitam o pagamento de
pessoal durante o projeto, desde que exista um contrato especifico.

Ainda sobre a o6tica da FINEP, relembra-se que na discussdo da implantacdo do modelo de
organizacao social houve rejeicdo dos funcionarios ao modelo porque ndo queriam mudar seu
regime de contratacdo para a CLT. Além disso, os professores recebem seus salarios de
servidor publico e ja recebem complementacio das fundacdes de apoio™.

No entanto, vale lembrar exemplos de sucesso como a ABTLuUS, onde as metas foram
montadas com a inteligéncia da propria entidade. Os indicadores foram montados em
conjunto, e foram definidos entre outros, indicadores de pesquisa, de prestacdo de servigos e
de treinamento. Os resultados cientificos foram atingidos, os resultados orgamentarios
também e com o crescimento dos resultados o or¢camento da instituicdo também passou a ser
maior. “Era como se o Estado deixasse de ter a obrigagdo de sustentar uma entidade que nédo

fazia nada”.

Sobre o relacionamento entre a entidade FINEP e as Organizagdes Sociais levanta-se uma
questdo de fundo, na qual se busca entender se ela apoia a atividade finalistica, ou apoiaria,

por exemplo, a formacdo de uma instituicdo, para desenvolvimento de uma atividade.

™ O que j4 se encontra limitado pelo acérddo do TCU 2.731, de 2008
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Ela apoia a infra-estrutura, tem varios programas de infra-estrutura. Entdo, as infra-estruturas
das universidades estdo sendo fortemente apoiadas por esse ambiente; ela tem um programa,
que passa pela modernizacdo dos institutos, no qual se incluem a gestdo, tecnologias
industriais basicas, e também entra a implantacdo de gestdo. Tem apoiado programas
reestruturantes, que é uma parceria com os Estados, onde o Estado define qual é a sua
prioridade, qual é o projeto prioritario num ambiente de ciéncia e tecnologia ou inovag&o.

Tem um conjunto de apoios a estudos, e ai passa desde pesquisas, estudos de prospeccéo, e

apoia institucionalmente outras entidades de fomento a pesquisa.

Os NITS foram estruturados nesse ambiente, tem uma estrutura que lida com as
universidades, institutos de pesquisa, a micro e pequena empresa, a média e a grande empresa
e as organizagdes ndo-governamentais, que sao 0s programas sociais. Nesse ambiente estdo
também os Institutos de Pesquisa, a implantacdo de sistemas de qualidade nos processos de

gestao.

Dai, a FINEP, tendo em vistas os seus programas de infra-estrutura, pode apoiar a formacéo

de uma OS para atuar na area de Ciéncia e Tecnologia.
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9. OUTROS MODELOS AFINS

Para este capitulo, foram utilizadas as entrevistas com Cristina Perez, Humberto Martins,

Maria Tereza Correia, Hélio Graciosa e Carlos Pacheco.

Embora o presente estudo tenha abordado prioritariamente as Organizac¢des Sociais no ambito
da Ciéncia e Tecnologia, é relevante mencionar a existéncia de duas Organizagdes Sociais
vinculadas também a esfera de atuacdo do Ministério do Meio Ambiente, caso do Centro de
Biotecnologia da Amazénia - CBA e da Associacdo Brasileira Para o Uso Sustentavel da
Biodiversidade da Amazonia - Bioamazonia e uma entidade que ndo se configura como OS,
vinculada a Ciéncia e Tecnologia, o Centro de Exceléncia em Tecnologia Eletrénica

Avancada - Ceitec, que vem atuando sob outro estatuto juridico.

9.1. Centro de Biotecnologia da Amazonia — CBA™

Em implantacdo na cidade de Manaus (Amazonas), o Centro foi criado no ambito do
PROBEM/Amaz6nia, Programa Brasileiro de Ecologia Molecular para o Uso Sustentavel da
Biodiversidade da Amaz6nia do Governo Federal. Sua implantacdo envolve os Ministérios do
Meio Ambiente - MMA, do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior - MDIC e da

Ciéncia e Tecnologia - MCT.

Em 1999, o Centro firmou Contrato de Gestdo com 0 MMA para execucdo do PROBEM e em
2003 teve inicio o Projeto Estruturante, coordenado pela SUFRAMA.

Planejado para ser a mais avangada e inovadora Instituicdo de Pesquisa e Desenvolvimento
dessa natureza, tem como objetivo importante o aproveitamento da estrutura industrial da

ZFM'®, para o estabelecimento de bioindstrias’”.

" Disponivel em <http://www.suframa.gov.br/cba/>.

"® Zona Franca de Manaus.
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O CBA teve a sua pedra fundamental langada em 1997, no Distrito Industrial da SUFRAMA.
No mesmo ano foi criado o Programa Brasileiro de Ecologia Molecular para o Uso

Sustentavel da Amazonia (PROBEM).

Em 18.03.1999, a Associacdo Brasileira para 0 Uso Sustentdvel da Biodiversidade da
Amazonia (BloAMAZONIA) foi qualificada como OS por Decreto do Governo Federal, “com 0
objetivo de colaborar com a implementacdo do PROBEM, mediante celebracdo de contrato de
gestdo a ser firmado com o Ministério do Meio Ambiente (MMA)”. Nesse mesmo ano foi
celebrado o contrato de gestéo entre 0 MMA e a BIOAMAZONIA para execugdo do PROBEM.

Ocorre que, em 2002, por decisdo do MMA foi cancelado o contrato de gestdo com a
BIOAMAZONIA, que posteriormente foi desqualificada da condi¢do de OS. Isso coincidiu com
a inauguracdo do prédio do CBA, ocorrida em dezembro desse ano. Assim, inviabilizou-se o
modelo de gestdo pensado para 0 CBA, gerando um problema de institucionalizacdo até entao

nao solucionado.

O CBA inexiste como pessoa juridica e vem sendo, desde 2003, administrado como um
projeto estruturante, coordenado pela SUFRAMA, cujo objetivo ¢ “criar as condigdes basicas
para a operagdo do CBA”. Ou seja, ndo sem quadro proprio e funciona apenas com bolsistas.
Para sua operacdo movimenta um fundo fixo e tem o apoio de fundacbes. Trata-se de uma
condicdo administrativa extremamente complicada — cabendo observar que ja hd 21

laboratorios em funcionamento.

Nessa condi¢do, o0 CBA ¢ administrado por uma Comissdo de Implantacdo, coordenada pelo

Superintendente Adjunto da Suframa (pois, pela norma, tem que ser cargo em comissao -

" Barbosa, Francisco. A moderna biotecnologia e o desenvolvimento da Amazénia. Cadernos de
Ciéncia & Tecnologia, Brasilia, v.17, n.2, p.43-79, maio/ago. 2000
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DAS). O entdo dirigente executivo de fato do Centro (que foi o entrevistado’®) tem um titulo

informal de “responsavel pela implementacao e pela operacao”.

O dirigente da CBA ainda considera que o modelo OS ¢ o desejavel para a gestdo do CBA,

justificando como segue:

“Percebe-se que, ao longo do primeiro mandato do Presidente Lula houve, de inicio, um
grande distanciamento do conceito de OS, mas que tem havido uma recuperacdo gradativa do

prestigio de algumas OS”.

Assim, foi criada uma nova associagdo civil sem fins lucrativos, denominada Associagdo de
Biotecnologia da Amazodnia (ABA). Seu estatuto preenche todos os requisitos — da legislacéo
das OS e do novo Cddigo Civil (que nem sempre sdo consistentes) para se qualificar como
OS. Essa iniciativa recebeu o estimulo do MDIC™, a quem a Suframa esta vinculada.

Conseguindo se qualificar como OS, seria celebrado um contrato de gestdo com o MDIC.

9.2. Associacdo Brasileira para o Uso Sustentdvel da Biodiversidade da Amazbnia —

Bioamazonia

Associacdo civil, pessoa juridica de direito privado, de interesse coletivo, qualificada pelo
Governo Federal como Organizagdo Social, para colaborar na implementacdo do Programa
Brasileiro de Ecologia Molecular para o uso Sustentavel da Biodiversidade da Amazonia -
PROBEM/Amazénia visa o desenvolvimento integrado da biotecnologia na Amazonia atraves
da operagéo de uma rede nacional voltada para a bioprospecgéo e o apoio ao desenvolvimento
de atividades industriais que utilizem de maneira sustentavel a biodiversidade da regido

amazonica.

"8 Imar César de Aradijo, diretor do CBA em 2007.

® MDIC — Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio.
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Ndo h& muitas informagdes a respeito desta entidade, seja em seu website, seja no
atendimento puablico. Na literatura especializada, esta instituicdo aparece muitas vezes

vinculada a empresa Novartis.

A Bio-Amazonia estava numa fronteira entre a ciéncia e tecnologia e meio ambiente, mas
estava mais vinculada ao Ministério do Meio Ambiente. Todos os envolvidos no processo, a
época, conheciam um pouco as idéias do empreendedor da Bio-Amazonia, o Seixas Lourenco,
e desconfiavam que a Bio-Amazonia pudesse ser usada para finalidades ndo condizentes com
0 modelo e com as politicas publicas, como se constatou posteriormente e deu-se inicio ao

processo de desqualificagéo.

9.3. Centro de Exceléncia em Tecnologia Eletronica Avancada — Ceitec®

Em seu estatuto, o Centro de Exceléncia em Tecnologia Eletronica Avancada é definido como
“entidade juridica de direito privado, na forma de associagdo civil sem fins lucrativos, de
interesse coletivo”. Tal defini¢do ja o aproxima de uma Organizacdo Social. Em entrevista
telefénica, foi dito que eles pretendiam ser uma OS, mas a intengdo ndo encontrou amparo
dentro do MCT.

Vinculado a Casa Civil do Governo Federal, o Centro tem apresentado desempenho crescente,
fato que, segundo a mesma entrevistada, justifica a necessidade de novas contratagcdes que

seriam facilitadas por um novo ordenamento juridico, como OS.

A literatura especializada faz referéncia ao CEITEC como uma instituicdo colocada diante do
“desafio de transformar suas competéncias acumuladas — conhecimentos, sistemas,
tecnologias — em recursos aptos para garantir a sobrevivéncia da instituicdo em um ambiente
de mercado” (Prado & Porto, 2002)%*,

% Disponivel em <http://www.ceitec.org.br/>.

81prado, F. O. & Porto, G. S. (2002). Fontes de Tecnologia no Setor de Telecomunicagdes: Um Estudo
Multiqaso em Trés Multinacionais (MNC’s) e um Centro de Pesquisa Instalados no Brasil. XXIII
SIMPOSIO DE GESTAO DA INOVACAO TECNOLOGICA. Salvador, Bahia, 6 a 8 novembro 2002.
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9.4. Agéncia de Bacias

O modelo, que foi desenvolvido pelo CNEC para o DNAEE/MME na década de 1980, foi
inspirado em modelos europeus. Foi desenvolvido voltado a gestéo integrada de recursos
hidricos. A finalidade era ter um organismo executivo capaz de articular uma agenda
minimamente convergente entre usuarios com interesses conflitantes (empresas de energia
elétrica, irrigantes, empresas de saneamento) e um espaco para a sociedade civil. Poucas delas

funcionam.

Entdo foi criada a AGIOVAP que é parecida com uma OS. A entidade instituida no primeiro
mandato do Presidente Lula chama-se AGIOVAP — Associacdo de Gestdo das Aguas do Vale
do Paraiba — a agéncia de bacia. Ela ndo tem o0 nome da OS, mas tem trechos da lei idénticos a
lei de OS.

9.5. Servico Social Auténomo

E o modelo do Sebrae, depois adotado pela Apex e, mais recentemente pela Agéncia
Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI). E um modelo inteligente, mas esta sendo
guestionado pelos 6rgdos de controle. A ABDI, por exemplo, teve muita dificuldade com a

formacdo da equipe, pois passou a haver exigéncia de concurso publico.

Segundo Humberto Martins, por conta da barreira dogmatica do inicio do primeiro mandato
do Presidente Lula em torno das OS, virou quase questdo de brio pessoal. O que houve foi
uma espécie de desorganizacdo dos modelos institucionais, servigo social autbnomo n&o serve
para o que foi usado. Entdo houve uma descaracterizacdo dos modelos, se comecou a usar
empresa publica para fazer a Empresa Brasileira de Planejamento Energetico. “A Dilma

Rousself*interferia dizendo que seria feito de qualquer maneira”. Foi feita a empresa estatal:

82 Entdo Ministra de Minas e Energia, Dilma Roussef.
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Empresa Brasileira de Planejamento Energético. E uma empresa estatal, uma empresa

publica, que faz o planejamento energético.

Tem um servigo social autbnomo, completamente descaracterizado, que revela a insuficiéncia
e a faléncia dos modelos institucionais tradicionais de fundacdo. E revela intransigéncia,
podia ter usado o modelo OS tanto para uma coisa quanto para outra, podia ter criado uma
instituicdo de planejamento energético, instituto de pesquisa, que era isso, até porque O
planejamento energético é uma prerrogativa do Ministério, do poder publico, do Ministério

das Minas e Energia. Entdo ndo houve uma proposta de gestdo da organizagdo governamental.

9.6. Uma outra solucéo

Encaminhamento distinto, fruto do mesmo processo de publicizagdo que gerou as
organizagOes sociais, foi a adocdo do modelo de fundagdo privada pelo mais importante

instituto publico de pesquisas do setor de telecomunicag6es no Brasil.

Esse centro vinha desempenhando um papel estratégico no setor das telecomunicagfes desde
a sua criacdo, em 1976, como Centro de Pesquisa e Desenvolvimento da empresa
Telecomunicagdes Brasileiras S.A. (Telebras). Essa sociedade de economia mista, vinculada
ao Ministério das Comunicacdes, era, entdo, a holding das empresas operadoras regionais,

caracterizando um monopolio estatal.

O Centro integrou o setor publico até 1998. Esteve, nessa fase, prioritariamente dedicado as
tecnologias emergentes no campo das telecomunicacBes. Nesse ambito, pesquisou,
desenvolveu e transferiu para a industria diversos produtos com tecnologias de ponta, segundo

o classico modelo linear de inovacéo.

Como parte da Telebras, o Centro foi utilizado como instrumento de politica industrial e
tecnoldgica para o desenvolvimento de todo o setor, inclusive 0s insumos necessarios,
segundo a diretriz da substituicdo de importacbes. O CPgD, especificamente, também
contribuiu expressivamente para a formacgéo de quadros técnicos, gerenciais e executivos nas
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areas de telecomunicacéo e tecnologia da informacé&o.

Em sintonia com o processo de desestatizacdo ocorrido no Brasil na segunda metade da
década de 90, o CPgD tornou-se uma fundacdo privada em julho de 1998. De acordo com a
Lei Geral de Telecomunicacdes (Lei 9.472/97%), ficara o Poder Executivo autorizado a criar
entidade para incorporar o Centro de Pesquisa e Desenvolvimento da Telebrés sob uma de
quatro formas: empresa estatal de economia mista ou ndo; ou fundacdo governamental,

publica ou privada.

E interessante observar que a qualificagio como organizac&o social ndo constava do elenco de
alternativas previsto pelo legislador, em que pese a concomitancia com o processo de reforma
do estado liderado pelo MARE. O modelo OS ndo foi aventado na ocasido, nem ha, hoje,

sensaco de perda de oportunidade por néo ser assim qualificado®.

A opcéo recaiu no modelo de fundacdo de direito privado, ou seja, uma instituicdo sem fins
lucrativos, com reinvestimento compulsoério do superavit e fiscalizagdo do Ministério Pablico.
Essa escolha deveu-se as razdes seguintes: flexibilidade administrativa; capacidade de atuacdo
estratégica e proatividade no mercado; isencdo técnica pela inexisténcia de vinculo com grupo
empresarial (condi¢do essencial para apoiar a Agéncia Nacional de Telecomunicages, 6rgao
regulador do sistema); possibilidade de contratacdo por 6rgdos publicos com dispensa de

licitagdo; e, capacidade de acessar recursos de fundos e de ser alvo de incentivos & P&D®.

Assim, com o aporte de ativos tangiveis e intangiveis antes pertencentes ao Centro, foi
instituida a Fundagdo Centro de Pesquisa e Desenvolvimento em TelecomunicagGes (CPgD),
de direito privado. Seu 6rgdo superior de gestdo, o Conselho Curador, é integrado por quatro

representantes do Governo e dois representantes de cada um dos segmentos seguintes:

% Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9472.htm>.

8 E importante lembrar que OS é uma qualificacdo que pode ser outorgada as figuras juridicas de
direito privado de Fundacdo ou Associacdo, para que estas venham a firmar Contrato de Gestdo com o
intuito de gerir bens e servicos publicos, com foco em resultados pactuados.

% Todas essas condigdes também cabem ao modelo OS.
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clientes, operadoras de telecomunicacgdes, instituicGes cientificas e tecnolégicas e sociedade

civil.

A Diretoria Executiva é remunerada; se, por um lado, o CPgD perde algumas isencdes (por
exemplo, do recolhimento do Imposto sobre a Renda de Pessoa Juridica e a isencdo da cota
patronal do INSS sobre a folha de pagamento), a Fundacdo ganha em transparéncia.

Entrevista com o Diretor Presidente da Fundacdo CPgD mostra uma satisfacdo com esse

modelo, corroborada pelo exame dos resultados substantivos e processuais dessa instituicéo.

Assim o governo federal também implementou modelos que se assemalham ao das OS, mas
ndo sdo OS, especialmente por conta de uma resisténcia ideologica prevalecente no primeiro

governo do Presidente Lula, conforme entrevista com o professor Humberto Martins.
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10. CONCLUSAO

Este trabalho foi desenvolvido a partir da analise das teorias da administracdo publica, com
énfase na teoria gerencial que norteou a reforma do aparelho do Estado brasileiro de 1995.
Em seguida foram descritas as diretrizes da reforma e especificamente o modelo de
Organizac@es Sociais, previsto para aplicagdo nos servicos sociais e cientificos ndo-exclusivos
de Estado, bem como os tipos de controle utilizados na administracdo publica,enfatizando os

mecanismos que possuem esse objetivo e vem sendo adotados nas organizacGes sociais.

O objetivo do trabalho foi investigar os obstdculos a implementacdo do modelo de
OrganizacOes Sociais no Brasil, especialmente na area de Ciéncia e Tecnologia do Governo
Federal, pretendendo demonstrar que os controles previstos para a reforma gerencial da
Administracdo Publica foram adicionados aos controles cléssicos ja utilizados, causando uma
sobreposicdo de controles no modelo OS, que passou a ter que aferir os resultados, adotar
mecanismos de transparéncia e accountability e, também, utilizar-se dos controles classicos

de procedimentos previstos na teoria burocratica.

Para cumprir o objetivo proposto neste trabalho foi realizada uma discussédo das teorias
burocratica, NPM e gerencial da administracdo publica, pesquisa documental junto ao
Ministério da Ciéncia e Tecnologia, ao Tribunal de Contas da Unido e nas normas legais e
infra-legais relacionadas ao tema, além da utilizacdo de entrevistas com atores das cinco OS
ligadas ao MCT e outros importantes no processo de implantagdo do modelo OS na esfera
federal.

A pesquisa € introduzida por uma justificacdo tedrica do método construcionista, em que foi
combinada a pesquisa documental com a andlise de entrevistas realizadas em pesquisa
anteriormente realizada por este autor e confirmada junto a area de supervisdo das

organizaces sociais do Ministério da Ciéncia e Tecnologia.
A administracdo publica brasileira passou por 3 reformas: a reforma do servigco publico, a

reforma desenvolvimentista e a reforma gerencial. A primeira foi implantada a partir da

década de trinta, a segunda no final da década de 60 e a terceira a partir de 1995.
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A reforma do servigo publico foi baseada predominantemente na teoria burocratica, como
uma reacdo ao modo patrimonialista e clientelista como era administrado o Estado, quando 0s
governantes pautavam suas decisdes de governo exclusivamente para a manutencdo do poder
e a concessdo direta de favores em troca de apoio politico e voto. A reforma burocréatica
procurou extinguir o maximo possivel de discricionariedade dos agentes publicos impondo a
I6gica racional legal focada em regras rigidas e imutaveis, gerais para todos os 6rgdos da
administracdo publica e servicos publicos. A ldgica da gestdo publica passou a ser na
prescricdo estrita do que estivesse previsto em lei, ficando o administrador pablico proibido

de tomar decisGes com base no que néo estivesse previamente autorizado em normas.

Por outro lado, a reforma burocratica também incutiu uma postura da administracdo publica
focada na profissionalizacdo, na impessoalidade, na hierarquizacéo e no controle a priori dos
procedimentos. Se por um lado seus pressupostos vinham a tornar a gestdo publica mais
enrijecida e lenta por conta da exaustiva obediéncia e prescricdo dos procedimentos
necessarios a sua operacionalizacdo, também passou a introduzir na administracdo publica
principios focados no mérito, como o concurso publico e a previsdo de carreiras bem

estruturadas em que a evolucdo do funcionario passava a se dar em bases objetivas.

A reforma desenvolvimentista de 1967, advinda com a edigdo do Decreto-Lei n° 200/67 teve
énfase na descentralizacdo, conferindo autonomia de gestdo a Administracdo Indireta, que
passou a realizar primordialmente as atividades governamentais relacionadas a producdo e
prestacdo de bens servicos. Nessa reforma foram instituidos na administracdo publica o
planejamento e o orgamento publicos. Muito embora se tenha avangado na modernizagdo da
gestdo da prestacdo dos servigos descentralizados, ndo houve a preocupacgéo de se fortalecer o
nacleo estratégico do Estado, criando uma supervalorizacdo das estatais em detrimento do

nucleo central do Estado.

A reforma desenvolvimentista foi desfeita com o engessamento de toda a administragédo

publica com a Constituicdo Federal de 1988.

Em meados da década de 80 surge um movimento reformista denominado NPM — New Public
Management, na Inglaterra e nos paises anglo-saxfes, com o enfoque em se introduzir
mecanismos de gestdo tipicos de mercado na administragdo publica. Esse movimento, muito

embora ndo previsse expressamente no seu receituario a premissa neoliberal de diminui¢édo do
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tamanho do Estado, foi implementado durante os governos conservadores de Margareth
Thatcher, na Inglaterra, e Ronald Reagan, nos Estados Unidos, que acoplaram a visdo
neoliberal as suas reformas, de modo que o NPM foi imiscuido com a ideologia neoliberal em

tais paises, assim como na Nova Zelandia e Australia.

A NPM é entdo um campo de discusséo politica e profissional, conduzida internacionalmente
que engloba temas relativos a gestdo publica, incluindo a politica publica de gestéo, lideranca
executiva, design de organizacbes e operacdes de governo, com grande énfase na
performance com a medicao de resultados, a contratualizagéo das organizagdes como forma
de se criar ambientes de quase-mercados com o estimulo da competitividade.

Entretanto, a NPM, devido especialmente aos aspectos culturais e politicos diferentes nos
diversos dos paises, ndo pode ter o seu receitudrio simplesmente transposto, com base na
experiéncia anglo-saxénica. Como exemplo de aplica¢fes customizadas derivadas da NPM,
temos a Franca e Alemanha, que adotaram alguns mecanismos, porém adaptados as suas

especificidades locais.

O Brasil elaborou sua reforma do Estado de 1995 com base nos pressupostos gerenciais da
NPM, porém excluindo o receituario ideolégico neoliberal que acompanhou as reformas dos
governos conservadores da Inglaterra e Estados Unidos da década de 80, que focavam na

diminuicdo do tamanho do Estado como meio para se diminuir as despesas publicas.

A reforma gerencial da gestdo publica brasileira inovou quando teve o seu foco principal no
fortalecimento do nucleo estratégico do Estado, cujo papel € o de formular as politicas
publicas, de modo a tornar o Estado mais forte e ampliar o seu poder extroverso, de forma que
este possa intervir na economia e nas questdes importantes para o bem estar da populagéo,
além da preservacéo das atividades estratégicas do Estado e a criagdo das carreiras de Estado.
Aliado a isso, foi aperfeicoado o ideal weberiano com o planejamento e realizacdo de grande

quantidade de concursos publicos e o reforco do ideal meritocrético.

A reforma gerencial também desenvolveu uma classificacdo das atividades e servicos do
Estado, dividindo-os em setores e prevendo formas de propriedade publicas e privadas para a
sua gestdo, levando-se em conta a analise quanto a natureza de tais atividades, se exclusivas
de Estado ou ndo exclusivas, de modo a se prever a formalizagcdo de parcerias para gestdo

daqueles ndo-exclusivos, como 0s servicos sociais e cientificos, alem da proposta de
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desestatizagdo das atividades de producgé@o de bens e servigos para o mercado, mediante a
transferéncia da gestdo para o setor privado, mediante concessdo, devidamente regulado e

fiscalizado pelo Estado.

A reforma gerencial concebida durante o primeiro governo do presidente Cardoso, pelo
Ministro da Administragcdo Federal e Reforma do Estado, Luiz Carlos Bresser Pereira, ndo
pode ser confundida com o receituario da NPM, muito embora utilize instrumentos gerenciais
para as organizacdes do Estado que foram nela preconizados. Também € muito diferente do
que tentou-se fazer nos anos iniciais da década de 90 no Brasil durante o governo Collor, que

gerou um desmantelamento do Estado com a concepgdo do Estado minimo.

A reforma gerencial procurou superar as praticas burocraticas e patrimonialistas que se
apresentavam como entraves ao funcionamento dos Orgdos estatais, estimulando a

profissionalizacdo da gestéo, a seguranca e a efetividade.

A partir da implementacdo da reforma gerencial na esfera federal, estados e municipios
brasileiros passaram a implementar o seu receituério de fortalecimento do nucleo estratégico e
das atividades exclusivas de Estado e de parceirizacdo dos servigos sociais e cientificos com o
terceiro setor (publico ndo-estatal). Além da ampla utilizacdo da contratualizacdo de
resultados com os préprios 6rgdos integrantes do aparato estatal, assim como com as parcerias
formalizadas com Organziacdes Sociais e OSCIPs que vem paulatinamente assumindo a
gestdo de servicos sociais e cientificos diretamente a populacdo, com intensa supervisao

estatal.

O modelo OS insere-se na reforma gerencial com uma redefinicdo do modo de propriedade na
gestdo dos servigos sociais e cientificos, passando da gestdo publica para a gestdo privada.
N&o ha que se confundir com privatizacdo ou desestatizacdo, pois 0 servi¢co nao-exclusivo
cuja gestdo é parceirizada com uma OS continua sendo publico, fomentado e garantido pelo
Estado. Dai, as OS passam a trazer para 0s servicos publicos sociais e cientificos trés aspectos
importantes: (i) parceria com entidades da sociedade civil especializadas em cada tema; (ii)
agilidade e flexibilidade de gestdo; e, (iii) instrumentos de pactuacdo e medicdo de resultados

(contratos de gestdo).
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A hipoétese do trabalho foi que o modelo OS implementado na area de Ciéncia e Tecnologia
do Governo Federal tem sido alvo de um amplo leque de mecanismos de controle, em maior
quantidade que os adotados para a gestdo de organizacGes estritamente estatais, tendo em
vista que ndo houve substituicdo dos modos de controle, dos meios para os fins, como
previsto na reforma gerencial e, adicionalmente, foi agregado o controle dos resultados aos
controles classicos ja aplicaveis a Administracdo Publica.

Com a finalidade de se buscar a confirmacdo da hipotese, foi realizada ampla investigacao
junto aos normativos legais relacionados ao modelo OS federal, além de decisbes
administrativas, acorddos e pareceres que demonstram a tensdo permanente entre as areas de
gestdo e controle da Administracdo Publica Federal acerca do funcionamento do modelo OS,
além da posicdo atual da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade contra a Lei n°® 9.637/98, que
tramita no Supremo Tribunal Federal desde o ano de 1998. A andlise de todo o acervo
documental foi complementada pelas entrevistas realizadas na pesquisa de Alcoforado e
Plonski, de 2007, e por nova entrevista em profundidade realizada com a Coordenacdo Geral
de Supervisdo e Acompanhamento das Organizagdes Sociais, do Ministério da Ciéncia e

Tecnologia.

A andlise documental combinada com as entrevistas realizadas conseguiu demonstrar que a
tensdo entre os aspectos gestdo e controle no modelo OS tem origem desde o seu nascedouro,
primeiramente com a oposicao de areas corporativistas da administracdo publica que estavam
interessadas em manter o seu status e espago de acdo na maquina administrativa, além de uma

rejeicao ideoldgica ao modelo de setores da politica partidaria nacional.

Logo no inicio da vigéncia da Lei n° 9.637/98, mesmo antes de se realizar qualquer
regulamentacdo da operacionalizagdo do modelo, veio o primeiro movimento do controle
estatal, quando o TCU expediu a Decisdao Normativa n°® 592/98, que definiu que o modelo de
prestacdo de contas das OS deveria ser o mesmo aplicavel as organizacdes integrantes da
Administracdo Puablica. Essa decisdo vingou e foi imposta no vacuo da inexisténcia de
regulamentacdo da operacionalizacdo do modelo, que ndo foi realizado pela area responsavel
pela gestdo publica do Governo Federal na época da edicdo da lei de OS e da inauguracao das
atividades das duas primeiras entidades a funcionar com este modelo: O Laboratério de Luz
Sincroton, em Campinas, e a entdo TVE Brasil, atual REDE Brasil, no Rio de Janeiro, sendo

geridas, respectivamente, pela ABTLuUS — Associacdo Brasileira de Tecnologia de Luz
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Sincroton e pela ACERP — Associacdo de Comunica¢do Educativa Roquete Pinto, da qual
este autor atuou como Diretor Administrativo Financeiro no periodo de 1998 a 2000,

justamente na estruturacdo da Organizacdo Social.

Também no mesmo ano de inicio do funcionamento do modelo OS na esfera federal o Partido
dos Trabalhadores — PT e o Partido Democratico Trabalhista — PDT ingressaram com uma
Acdo Direta de Inconstitucionalidade no STF, questionando a constitucionalidade de toda a
Lei n°® 9.637/98. Esta ADIn ficou estacionada até o ano de 2007, quando finalmente foi
apreciada o pedido referente a medida cautelar quanto a suspensdo dos efeitos da referida lei,
que foi indeferida em plenéario, seguindo-se o voto do relator Ministro Gilmar Mendes. Essa
ADIn ainda se arrasta até hoje, contando com os votos de dois ministros da Suprema Corte,
gue na interpretacdo deste autor, se mostram favoraveis ao modelo, muito embora o relator
tenha mantido a opinido quanto a inconstitucionalidade de alguns poucos dispositivos da lei,
que ndo alteram a esséncia nem a aplicabilidade do modelo OS. Muitos desses dispositivos,
inclusive, ja foram aperfeicoados nas legislacGes posteriores de Estados e Municipios, como
por exemplo a “necessidade” de processo seletivo para escolha das OS que passardo a gerir
servicos publicos e o carater vinculante da prépria qualificacdo das entidades com o titulo de
OS (a auséncia de processo seletivo e a discricionariedade da qualificagdo permanecem com a
constitucionalidade questionada pelo voto do relator da ADIn).

Em 2005, a Controladoria Geral da Unido — CGU e o Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestdo — MPOG propuseram a Presidéncia da Republica e edi¢do de um decreto que veio a
normatizar os ‘“procedimentos” de compras e contratagdo de servicos das Organizacdes
Sociais. O Decreto n® 5.504/2005 estabeleceu a exigéncia da utilizagcdo da ferramenta do
pregdo eletrnico e da utilizacdo da lei de licitagcBes publicas, lei n° 8.666/93. Esse decreto vai
de encontro ao dispositivo da prépria lei federal de OS que estabelece a utilizacdo de

regulamento préprio de compras e aquisicdes®®.

A partir dai, o TCU passou a auditar as OS ndo somente em seus resultados, como estava

previsto na concepcdo e definicdo do modelo, mas também os procedimentos das entidades,

% 0 voto do relator da ADIn 23/DF, ministro Ayres Britto é contrario a posicdo do decreto n°
5.504/05, quando aceita o regulamentos de compras do modelo OS como normativo para seus
procedimentos licitatorios.
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da mesma forma como € feito nos 6rgdos da Administragdo Publica e pelas mesmas regras.
Como resultado dessa sistematica de auditoria de procedimentos na operacdo das OS,
surgiram relatérios de auditoria em que foram sendo gerados Acorddaos a eles
correspondentes, que criaram obrigacdes de fazer para as organizacfes, de modo que o0 ndo
acolhimento de tais decisdes do TCU poderiam gerar multas e outras penalidades aos gestores
das Organizacdes Sociais.

A primeira OS em que foi expedido acordao pelo TCU para obriga-la a cumprir o Decreto n°
5.504/05, quanto a utilizacdo da lei de licitacBes publicas foi a ABTLuS, que recorreu ao
proprio Tribunal contra a decisdo burocratizante e estatizante, sem obter éxito na sua
pretensdo. Ou seja: o TCU manteve a decisdo proferida anteriormente no Acdérddo
2.490/2005.

Aliada ao controle de procedimentos sobre as compras e aquisicdes com base na lei n°
8.666/93, 0 TCU em novo Acordao n° 1.509/2012, desta vez em relacdo a auditoria realizada
na OS CGEE, aponta que a entidade deveria correlacionar as agdes orcamentarias as metas e
acOes pactuadas no contrato de gestdo. Mais uma vez, o viés burocratizante do controle
publico vem impor ao modelo OS uma pratica prépria dos Orgdos integrantes da
Administracdo Publica, que trabalham com a légica do orgamento publico, em detrimento das
vantagens de flexibilidade financeiras préprias do modelo OS, em que o montante total de
recursos provenientes do contrato de gestdo pode ser aplicado em qualquer despesa para a sua

consecucdo geral, e ndo por meta ou rubrica especifica.

Como uma reagdo das areas de gestdo do governo federal, em 2007 foi editado um novo
decreto, n° 6.170/07, que passou a normatizar as transferéncias de recursos da Unido mediante
convénios e contratos de repasse, prevendo que as entidades deverao utilizar-se dos principios
da administracdo publica para a aquisicdo de produtos e contratacdo de servigos, 0 que por si
sO ja foi um avango em relacdo a burocratizacdo imposta pelo decreto de 2005, e que é

condizente com os dispositivos preconizados na lei n® 9.637/98.

Porém esse novo decreto de 2007 nédo foi facilmente absorvido pelas areas de controle, tanto é
gue a consultoria juridica do MPOG teve que se pronunciar formalmente no ano de 2008
acerca do conflito de normas (os decretos de 2005 e o de 2007), opinando pela derrogagéo do

decreto n° 5.504/05, sob a alegacdo de ter sido editada norma de mesma hierarquia e em data
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posterior versando sobre 0 mesmo assunto. Essa posi¢ao foi acolhida pela consultoria juridica
do MCT em parecer de 2009 para as suas OS.

No mesmo ano de 2009, a mesma consultoria juridica do MCT alterou sua posi¢do quanto ao
conflito de regras dos dois decretos, passando da concordancia com a validade do decreto n°
6.170/07 para a opinido quanto a devida utilizacdo do decreto n° 5.504/05, com base na
jurisprudéncia dos Acérddos do TCU e sob a alegacéo de que este trata de norma especifica e,

portanto, se sobrepde para o caso das OS.

Tendo em vista o conflito de posicdes de érgdos juridicos de mesmo status dentro da
Administracdo Publica Federal (MPOG e MCT) sobre 0 mesmo tema, a Advocacia-Geral da
Unido — AGU foi instada a se manifestar formalmente e, com base em manifestacdo anterior
do Advogado-Geral da Unido na ADIn 1923/DF que tramita no STF sobre a
constitucionalidade da lei federal de OS, expediu novo parecer padronizando o entendimento
acerca do tema, valido para todas as consultorias juridicas dos 6rgdos da Administracdo
Publica Federal, visto que neste caso, trata-se de manifestacdo de 6rgdo com hierarquia
superior. Deste modo, a AGU opinou pela validade do Decreto n°® 6.170/07 para as OS e
propds, a0 mesmo tempo, a revisao dos Acorddos n° 601/2007 e n° 2.569/2011, ambos do
TCU.

Com base no parecer da AGU, que é contrario aos acorddos do TCU que impdem a utilizacdo
da lei n° 8.666/93 pelas OS, o MCT publicou a Portaria n°® 967/2011, que tratou de
regulamentar as atividades de promoc¢do, acompanhamento, avaliacdo e fiscalizacdo dos

contratos de gestdo celebrados com OS no ambito do Ministério.

Adicionalmente e como complemento a analise documental realizada para a confirmacéo da
hipdtese deste trabalho, foram analisadas as entrevistas realizadas na pesquisa realizada por
Alcoforado e Plonski no ano de 2007 com as 5 OS do MCT e alguns atores que interagiram
com o modelo durante a sua concepgdo e implantacdo, assim como com o6rgaos de fomento e

controle.

Das entrevistas, conseguiu-se obter informac6es sobre o histérico da implementagdo das OS
de C&T e, também, observar o contexto em que se deu a adogdo do modelo pelo MCT,

quando ficou demonstrado que a area trabalha com multiplos modelos organizacionais,
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inclusive o de organizages sociais. A demanda por modelos flexiveis na area vem de muito

tempo, talvez até antes da criagdo do MCT em 1985.

As primeiras OS de C&T assumiram o LNLS — Laboratério Nacional de Luz Sincroton, o
IMPA — Instituto de Matematica Pura e Aplicada e o Projeto Mamiraua. O papel exercido
pelos respectivos dirigentes de cada instituto e projeto foram cruciais para o pontapé inicial da
adocdo do modelo nas suas areas pela credibilidade que cada um deles tem e pela lideranca

junto aos atores envolvidos em cada caso.

Posteriormente foram firmados contratos de gestdo com as outras duas OS do MCT, a RNP —
Rede Nacional de Ensino e Pesquisa e 0 CGEE — Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos.
Das entrevistas pode-se demonstrar aspectos importantes da trajetéria da implementacdo do
modelo OS na area, como a conjuntura prépria de cada laboratdrio e projeto que passou a ser
gerido por Organizagdes Sociais, assim como a mudanca de postura do MCT em relagdo ao
modelo OS com a assuncdo do governo do presidente Lula em 2003. Atitude essa que se
transformou com a primeira alteracdo do comando do MCT, no inicio de 2004, quando o
entdo Ministro Eduardo Campos reverteu a atitude negativa anterior e passou a ter um
comportamento favoravel ao modelo, que foi seguido pelo seu sucessor, 0 Ministro Sérgio
Machado Rezende.

Também se pode obter as opinides dos atores que atuaram tanto na dire¢do das OS quanto no
préprio MCT, que corroboram quanto a indicacdo do modelo OS para as atividades que ja
atuam desta forma, com ressalvas de que o modelo é bom para instituicbes com missédo
definida e que tenham uma lideranca forte em sua &rea para a implementacdo do modelo.
Além disso, explicitam que o modelo OS, por si s6, ndo é um “remédio” para corrigir

problemas de instituigdes mal geridas ou que tenham conflito ou indefini¢do de sua missao.

Um outro ponto importante identificado nas entrevistas foi quanto a deficiéncia no
fortalecimento dos quadros do MCT, para desenvolver as atividades de formulador de
politicas de C&T e avaliar resultados dos institutos de pesquisa, tanto os operados por OS
como os integrantes da propria estrutura do Ministério, ja que os especialistas de cada area
estdo alocados dentro dos proprios institutos e laboratdrios avaliados. Essa deficiéncia, ao que
parece, foi superada com a instituicdo de comités com especialistas oriundos de diversas
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universidades e que tenham relacdo com o objetivo contratualizado pelo MCT e seus
institutos e laboratorios.

Os obstaculos a implementacdo do modelo de OrganizacGes Sociais na Administracdo Publica
Federal, sdo muitos, que vdo desde a rejeicdo ideoldgica ao modelo, até a sobreposi¢do dos
controles de resultados aos controles classicos ja utilizados para os 6rgdos estatais.

Ainda h& uma rejeicdo a expansdo do modelo OS dentro do proprio MCT, assim como sua

disseminacdo para outras &reas de servigos sociais como a saude e educacao.

Entdo, dado todo o exposto e tendo em vista toda a analise documental e das entrevistas
realizadas para a elaboracdo deste trabalho, consegue-se provar a hipétese de que o modelo
OS implementado na area de Ciéncia e Tecnologia do Governo Federal tem sido alvo de mais
mecanismos de controle que os adotados para a gestdo de organizagOes estritamente estatais,
tendo em vista que ndo houve substituicdo dos modos de controle, dos meios para os fins, e
adicionalmente foi agregado o controle dos resultados aos controles classicos ja aplicaveis a

Administracdo Publica.

Sugere-se, entdo, como desdobramento do presente trabalho, a realizagdo de pesquisa junto
aos orgdos de controle interno da administracao publica federal e do TCU, érgédo de controle
externo, para investigar os motivos pelos quais ainda ha grande dificuldade em se modificar o
modo de funcionamento do controle e a substituicdo dos controles classicos por mecanismos

de transparéncia e accoutability, além dos controles dos resultados.

Uma outra pesquisa interessante pode ser um comparativo dos comportamentos dos 6rgaos de
controle do estados e das capitais quanto ao modelo OS, pois ao que parece, estes 0rgdos tem
tido maior aceitabilidade do modelo e da mudanca na sua forma de atuacdo do que o TCU e
CGU.
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APENDICES

Modelos dos questionarios orientadores das entrevistas.

Questiondrio 1 - aplicado junto a Coordenacdo Geral de Supervisdo e
Acompanhamento das Organizagfes Sociais do MCT (dezembro de 2011 a janeiro de
2012)

1. A CGU audita as OS? Essa auditoria é feita em cima dos resultados alcancados, aos
precos praticados e aos procedimentos (0s 3 ou 2 oul?)?

2. As OS utilizam a lei 8.666 para suas compras e contratacdes de servi¢os? Ou somente
seus regulamentos?

3. Qual a forma de selecdo de pessoal pelas OS? Concurso publico ou selecdo com regras
proprias?

4. As OS utilizam pregédo eletrénico?

O MCT compara o desempenho de uma OS com outra OS?

6. O MCT compara o desempenho das OS com as outras unidades de pesquisa
integrantes da maquina estatal?

o

Roteiro de Entrevista 1 — MCT e demais atores — Pesquisa Alcoforado e Plonski (2007)

Implantagdo do modelo de OS nas institui¢cdes de Ciéncia e Tecnologia
Raz0es para as institui¢des da Ciéncia e Tecnologia tornarem-se OS
Comparativo do Desempenho de Instituicbes Geridas como OS

A relacdo atual entre a “OS” de Ciéncia e Tecnologia e o MCT

A relagdo atual entre a “OS” e os 6rgaos de controle

Elaboracéo das politicas de ciéncia e tecnologia

O resultado da representacdo do governo nos conselhos das OS

Recomendacdes um projeto ou um 6rgédo publico estatal, no campo da Ciéncia e Tecnologia,
ou uma idéia de um grupo de pessoas que se considera trabalhar pela OS.

Pontos positivos e negativos de uma instituicdo publica tornar-se OS
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Roteiro de Entrevista 2 - Entidades Transformadas em OS - Pesquisa Alcoforado e
Plonski (2007)

1. Quais as razdes para a entidade ter sido ‘transformada’ em OS?

2. que é diferente em ser OS em relacdo a situacdo anterior, como 6rgéo publico estatal?

3. Quais as mudancas (avancos e retrocessos) que o modelo propiciou em relagcdo aos
seguintes aspectos:
a) Desenho institucional
b) Gestao
¢) Producéo
d) Recursos humanos
e) Compras
f) Controle

g) Outras areas/temas que o interlocutor considerar relevantes

4. que se esperava alcancar quando a entidade foi ‘transformada’ em OS e que ndo

ocorreu? Por que?

5. Que resultados foram alcancados e que ndo o seriam se a entidade ndo se tivesse

‘transformado’ em OS?

6. Quais os impactos do modelo OS sobre os resultados da entidade? [Especificar para 0s
principais indicadores de desempenho pactuados]

7. O que foi modificado no modelo da entidade desde a sua ‘transformagdo’ em OS?

8. Como mudou a relacao da entidade com o 0rgao supervisor?

9. Como mudou a relacdo da entidade com os diversos 6rgéos de controle?
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10. Qual a seguranga juridica dos atos praticados como dirigente de OS?

11. Qual a sua avaliacdo global da operacdo do modelo OS?

12. Que recomendacdes da para um érgdo publico estatal do campo da C&T que considera

se ‘transformar’ em OS?
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ANEXOS

1 — Acordao TCU n° 2.490/2005

2 — Ac6rddo TCU n° 601/2007

3 — Acorddo TCU n° 1.305/2007

4 — Acérddo TCU n° 2.569/2011

5— Acorddo TCU n° 1.509/2012

6 — Manifestacdo da AGU — Advocacia Geral da Unido na ADIn 1.923/DF

7 — Manifestacdo da PGR — Procuradoria Geral da Republica na ADIn 1.923/DF

8 — Pedido de preferéncia de julgamento da ADIn 1.923/DF

9 — Parecer da AGU
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